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PER UNA DEFINIZIONE DI TERRORISMO.
1. VERSO UNA DEFINIZIONE DI TERRORISMO
Il  terrorismo  internazionale  è  un  fenomeno  che  da  tempo
interessa  la  comunità  internazionale  ma  che,  a  seguito  degli
attentati dell'11 Settembre negli Stati Uniti è stato al centro di
una maggiore attenzione degli Stati sia per la gravità degli eventi
sia per le misure volte a reprimere tali comportamenti.
La questione più controversa riguarda la definizione giuridica di
terrorismo e di  terrorismo internazionale.  Definire il  terrorismo
non è semplice e non è così banale come potrebbe sembrare,
soprattutto se si considerano le misure adottate dagli Stati per la
repressione di questo fenomeno particolarmente grave: misure
restrittive  della  libertà  personale  per  rafforzare  la  sicurezza
nazionale per l'emergenza causata da questi eventi, derogando,
in tutto o in parte, agli obblighi assunti anche in base al diritto
internazionale1.  Si  tratta,  quindi,  di  misure  di  carattere
eccezionale che non potrebbero essere adottate pur in presenza
di  illeciti  internazionali  e  che  possono  trovare  la  loro  unica
giustificazione  nel  fatto  di  essere  volte  a  reprimere  atti  gravi
quali quelli di terrorismo internazionale. Questa è la riprova della
rilevanza della definizione.
1  Storicamente  il  termine  terrorismo  è  stato  utilizzato  per  designare  atti  di  governo
caratterizzati da una indiscriminata violenza per garantire la sottomissione della popolazione
alla volontà del governo medesimo. Il termine terrorism, infatti, fu usato per la prima volta,
per qualificare il Regno del Terrore in Francia durante la Rivoluzione e fu associato agli atti
intimidatori del governo al potere fra il 1789 ed il 1794. Analogamente Trotsky criticava il
terrorismo instaurato da  Stalin  esercitato  contro il  partito  e contro la  classe  operaia  per
proteggere i propri interessi economici e politici. Hitler si propose di eliminare ogni tipo di
opposizione  diffondendo  il  terrore  e  creando  i  campi  di  concentramento  in  nome
dell’ideologia nazista. Per un’analisi più approfondita sul terrorismo di Stato nella storia, cfr.
GUILLAME, Terrorisme et droit international in Recueil des Cours, 1989, p. 297
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Le ragioni  della  difficoltà  di  trovare una nozione accettata  da
parte di tutti gli stati della comunità internazionale sono ovvie. Il
primo  dibattito  in  seno  all'Assemblea  Generale  delle  Nazioni
Unite attiene a quali  atti  dovessero considerarsi terroristici,  gli
autori  degli  atti  terroristici  o  la  possibilità  di  circoscrivere  il
termine solo agli atti di privati, di gruppi di privati o anche di uno
Stato.
Nel 1972 il Segretario Generale è stato incaricato di  elaborare
uno  studio  sul  terrorismo,  comprese  le  sue  origini2. Nella
relazione del Segretario si legge:
“Il  significato  ordinario  del  termine  terrorismo  ha  subito
un'evoluzione. È entrato in uso prima della fine del diciottesimo
secolo ed è stato interpretato in vari modi. In un primo momento
è stato applicato agli atti e alle politiche di governi che sono stati
posti  in  essere per diffondere il  terrore tra le popolazione per
sottometterla.  Adesso  sembra  essere  applicato  alle  azioni  di
individui o di gruppi di essi3.”
Nel Comitato per il terrorismo internazionale del 1972 (che verrà
rianalizzato  in  altri  suoi  punti  in  un  paragrafo  successivo  del
presente  elaborato),  gli  Stati  manifestarono  subito  le  loro
divergenze in relazione all'inserimento del tema del terrorismo di
Stato  nei  lavori  che  avrebbe  dovuto  svolgere  il  Comitato  per
l'eliminazione  del  problema4.  Alcuni  Stati,  come  la  Siria  e
l'Algeria  si  sono  espressi  a  favore;  gli  Stati  Occidentali,  per
contro,  sostenevano  la  tesi  della  non  inclusione  perchè  ciò
2 ROBERT P. TYRWHITT, THOMAS WILLIAM TYNDALE, A Digest of  the Public General
Statutes from Magna Charta, Volume 2 (27 settembre 1972)
3 IBRAHIM  A.  KARAWAN,WAYNE  MCCORMACK,STEPHEN  E.  REYNOLDS,  Values  and
Violence: Intangible Aspects of Terrorism; p. 6, (2 novembre 1972).
4 MANI,  International  Terrorism, is  a definition  possible?,  in  Indian  Journal of  International
Law,  1978,  p.  206  ss.;  MUSHKAI,  Technical  Impediments  on  the  way  to  a  Universal
Definition of International Terrorism, in Indian Journal of International Law, 1980, p. 448 ss.
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avrebbe offuscato la vera natura del  problema. Gli  Stati  Uniti
ritenevano  che  prima  dovessero  essere  predisposte  misure
idonee  contro  i  Governi  che  terrorizzavano  gli  individui
attraverso politiche repressive e poi si  sarebbe potuti  passare
alla persecuzione dei terroristi isolatamente considerati5.
Tuttavia, nonostante il terrorismo di Stato esista come fattispecie
giuridica vietata, la disciplina ricade nelle norme internazionali
che vietano l'uso della forza e di minaccia del rispetto dei diritti
umani. Questo è confermato sia dagli Stati che hanno sempre
condannato il terrorismo di Stato ritenendo che fosse compreso
nella definizione di terrorismo internazionale, sia dagli Stati che
ritenevano il contrario affermando che fosse disciplinato da altre
norme del diritto internazionale.
Un'altra  e  diversa  forma di  terrorismo oltre  a  quello  in  cui  lo
Stato commette atti terroristici attraverso propri organi, sarebbe
quello in cui lo Stato partecipi alla commissione di atti terroristici
posti in essere da gruppi di privati; il sostegno di questi soggetti
fa sorgere la responsabilità dello Stato. In realtà questo ulteriore
fenomeno  si  riferisce  a  tre  differenti  fattispecie.  La  prima
riguarda  il  caso  in  cui  uno  stato  attivamente  supporta  il
terrorismo  internazionale  e  la  responsabilità  dello  stato  qui
deriva dalla complicità nell'atto terroristico6. Quindi si tratterebbe
di un sostegno attivo dello Stato. La seconda ipotesi riguarda il
caso in cui lo Stato non cerca di prevenire gli atti di terrorismo
internazionale,  ma  al  contrario  adotta  misure  per
l'organizzazione di tali atti. La terza fattispecie attiene al caso in
cui  lo stato  viola  l'obbligo di  estradare o perseguire  gli  autori
degli atti terroristici7. In questi ultimi due casi si tratterebbe di un
5 Report  of  the  ad  Hoc  Committee  on  international  terrorism,  GAOR,  28th  session,
Supplement No. 28 (A/9028), 1973, p. 24
6 MALZAHAN, State Sponsorship and Support of International Terrorism: Customary Norms of
State Responsibility, in Hastings International and Comparative Law Review, 2002, p. 83 ss
7 MALZAHAN, State Sponsorship and Support of International Terrorism: Customary Norms of
State Responsibility, in Hastings International and Comparative Law Review, 2002, p. 103
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comportamento omissivo da parte degli stati.
Un esempio del sostegno attivo dello Stato potrebbe essere il
sostegno del regime dei Talebani all'organizzazione di Al Qaeda
negli  attentati  dell'11  Settembre.  La  responsabilità,  in  questo
caso,  deriverebbe  dalla  circostanza  che  non  hanno  adottato
misure idonee a prevenire tali minacce, non hanno estradato i
membri  dell'organizzazione,  pur  essendo  a  conoscenza  dei
pericoli  connessi  a  tale  organizzazione e  in  particolare  a  Bin
Laden8.  Tuttavia,  questo non chiarisce se l'atto  terroristico,  in
questo  caso,  sia  imputabile  allo  Stato  e  quale  sia  la  sua
responsabilità.  È  necessario  rilevare  che  tutto  questo
presuppone  una  precisa  e  chiara  definizione  di  quali  atti
possano giuridicamente qualificarsi come terroristici.
È chiaro, quindi, che il fenomeno del terrorismo solleva questioni
di  diritto  insieme  a  questioni  politiche,  etiche,  e  anche  di
strategia militare che il più delle volte trovano il loro presupposto
nella  sua  definizione.  Il  tema  è  antico  ma  torna  sempre
d'attualità; dopo l'11 Settembre si è discusso molto in relazione
alla  circostanza  se  dovessero  considerarsi  terroristi  tutti  i
talebani  o soltanto i  militanti  di  Al  Qaeda.  Soltanto alcuni dei
paesi islamici oggi rifiutano di considerare atti di terrorismo, gli
attacchi contro civili  dei kamikaze, ma è bene ricordare che è
stata  la  qualificazione  di  kamikaze  ad  impedire  ai  paesi
dell'Organizzazione  della  Conferenze  Islamica  di  individuare
una definizione del fenomeno che includesse anche i  suicidi9.
Sul piano del diritto internazionale, il punto è cruciale: definire il
terrorismo significa stabilire i  suoi  confini,  con riferimento non
8 Nel senso della difficoltà di provare che il regime dei Talebani abbia esercitato un controllo
su Al Qaeda, sulla base dei criteri individuati all’art.  8 del Progetto della Commissione di
diritto internazionale, cfr. SCHMITT, Counter-Terrorism and the Use of Force in International
Terrorism, in Israel Yearbook on Human Rights, 2002, p. 91 ss. 
9 ROBERTA BARBERINI, Per aspera ad veritatem n.28, L'approccio giuridico al terrorismo, p.
1 e ss.
10
soltanto  ai  reati  dello  stesso  tipo  ma  anche  e  ancora  di  più
rispetto  a  condotte  che  il  diritto  internazionale  considera
illegittime o disciplinate da strumenti internazionali diversi dalle
convenzioni  penali  e  dal  diritto  umanitario  internazionale.  La
questione è il presupposto di qualsiasi analisi in materia. Se gli
atti di terrorismo siano illegali in sé, in quali circostanze e a quali
condizioni uno Stato vittima possa rispondere legalmente con le
armi  e  nei  confronti  di  chi:  individui,  Stati  che  sostengono  i
terroristi  o li  tollerano, tutto quello che attiene all'uso legittimo
della  forza nel  diritto internazionale.  Qui  è  anche coinvolta la
questione della giustificabilità degli atti di terrorismo e ancora di
più le conseguenze relative all'estradizione. Gli attentati dell'11
Settembre hanno accelerato un processo che aveva già preso
piede nel diritto internazionale, che è relativo alla cadute delle
barriere in materia di cooperazione giudiziaria e di diritto d'asilo
nei  confronti  di  chi  è considerato terrorista e  l'applicazione di
sanzioni10.
È importante considerare che l'armonizzazione delle legislazioni
degli  Stati  della  comunità internazionale  è fondamentale nella
lotta contro il terrorismo; infatti le differenze nella costruzione dei
reati sono un enorme ostacolo alla cooperazione giudiziaria e di
polizia,  infatti  la  doppia  incriminabilità  è  considerata  una
condizione  indispensabile  di  molte  forme  di  assistenza
giudiziaria e di estradizione.
Astrattamente,  non  è  difficile  individuare  una  definizione  di
terrorismo. Infatti dovrebbe contenere tre elementi:
10 Di  notevole  rilievo  è,  in  proposito,  quanto  stabilito  dalla  Risoluzione  1373  del  2001  del
Consiglio di Sicurezza, che impone agli Stati membri non solo di congelare i beni dei terroristi,
ma  anche  di  rifiutare  ogni  forma  di  sostegno  ad  individui  ed  organizzazioni  terroristiche,
compresa l' assicurazione di rifugio a loro favore. Essa contempla, inoltre, l' obbligo di assicurare
alla  giustizia  tali  soggetti,  di  mettere  in  atto  una  maggior
cooperazione  giudiziaria  e  di  polizia  e  di  prevenire  i  movimenti  dei  terroristi  grazie  ad  un
accresciuto controllo alle frontiere. Quanto ai soggetti , la Risoluzione non contiene, a differenza
delle  precedenti,  dirette  contro  bin  Laden,  al-Qaeda  ed  organizzazioni  ad  essa  collegate,
riferimenti territoriali o ad una specifica organizzazione: al contrario, essa è rivolta a contrastare,
genericamente, le azioni di ‘' terroristi' ' e ‘' gruppi terroristici' . 
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1. la violenza minacciata o attuale;
2. l'obiettivo politico;
3. deve essere rivolta al pubblico.
Quindi la definizione potrebbe essere quella di 'minaccia o uso
della  violenza  con  l'intenzione  di  causare  un  timore  in  un
determinato  gruppo  di  persone  per  conseguire  un  obiettivo
politico'.
Effettivamente  questo  è  lo  schema  seguito  dalle  legislazioni
degli  Stati,  ma  comunque  a  livello  interno  è  facile  perchè  il
parametro  riguarda  soggetti  o  organizzazioni  che  in  quel
momento  esercitano  una  minaccia  contro  quello  stato.  La
questione tuttavia sarà, nel caso concreto, risolta dagli interpreti;
questa è la ragione per cui i legislatori nazionali,  a volte, non
sentono nemmeno il bisogno di definire il fenomeno.
L'elemento  della  finalità  politica  non  è  forse  così  tanto
essenziale perchè serve a distinguere l'atto di terrorismo da altri
reati  comuni,  ma  è  difficile  riscontrarne  la  presenza  sia  in
strumenti internazionali, sia nelle legislazioni statali.
2.LA  DEFINIZIONE  DI  TERRORISMO  NELLE
NAZIONI UNITE
La  definizione  della  Decisione  Quadro  potrebbe  servire  da
modello in una convenzione contro il  terrorismo delle Nazioni
Unite ma non ha avuto una diffusione notevole tra gli Stati. La
difficoltà  è  politica  perchè  a  livello  universale  non  vi  è
omogeneità di principi politici o giuridici così come può avvenire
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in  ambiti  ristretti  come  l'Unione  Europea.  Il  problema  venne
individuato dalle Nazioni Unite intorno al 1970, quando venne
alla luce la necessità di avere una definizione di terrorismo.
Vi  era  chi  riteneva  che  era  necessario  un  accordo  su  quale
condotta  fosse  veramente  proibita  prima  di  individuare  una
risposta normativa al problema.
Altri pensavano che si dovesse procedere in maniera concreta
perchè una definizione valida per tutti molto probabilmente non
si  sarebbe  mai  trovata.  Comunque  sia,  in  quel  periodo,
individuare una definizione di terrorismo significava far fronte a
delle enormi difficoltà tecniche. Questo venne subito carpito dai
componenti  del  Comitato  sul  terrorismo  del  '72  istituito
dall'Assemblea Generale delle Nazioni Unite, già menzionato in
un  paragrafo  precedente  del  presente  elaborato.  Alcuni
ritenevano  che  inserire  la  finalità  politica  nella  definizione
avrebbe  reso  maggiormente  difficoltoso  l'inserimento  di  tutti  i
possibili significati del termine. Vennero infatti individuati alcuni
crimini  gravi  ma che comunque non erano motivati  da finalità
politiche come la presa di ostaggi11. Altri pensavano che fosse
necessario  distinguere  il  reato  di  terrorismo  in  relazione
all'oggetto della condotta; altri ancora in base ai fini di colui che
agisce;  infine  in  base  alle  caratteristiche  del  soggetto  come
elementi  della  condotta  criminosa.  Venne  in  rilievo  anche  la
spinta ideologica e se dovesse essere considerata necessaria
per  qualificare  un  individuo  come  terrorista.  Le  divergenze
furono talmente gravi, al punto che nel 1979 l'Assemblea decise
di non individuare una definizione.
Interessante è la definizione di terrorismo individuata dagli Stati
11 Non è un caso che nelle Convenzioni delle Nazioni Unite contro la presa di ostaggi e contro il
dirottamento aerei non vi sia cenno alla finalità politica. 
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Uniti:
''Il termine terrorismo significa violenza premeditata e
politicamente motivata perpetrata contro obiettivi non
combattenti da parte di gruppi subnazionali o agenti clandestini,
usualmente diretta ad influenzare il pubblico''.
Gli  Stati  Uniti  comunque  risolvono  il  problema del  terrorismo
attraverso  la  periodica  compilazione  di  liste  nominative  di
terroristi valide anche per fini penali.
3.LA  DECISIONE  QUADRO  (2002/475/GAI)  DEL
CONSIGLIO  DELL'UNIONE  EUROPEA  SULLA
LOTTA CONTRO IL TERRORISMO.
Gli atti terroristici costituiscono una delle più gravi violazioni dei
valori  universali  di  dignità  umana,  libertà,  uguaglianza  e
solidarietà,  dell’esercizio  dei  diritti  umani  e  delle  libertà
fondamentali,  nonché  uno  dei  più  pesanti  attacchi  ai  principi
della democrazia e dello Stato di diritto su cui si fonda l’Unione
Europea.  È  importante  disporre  di  strumenti  adeguati  per
proteggere  i  cittadini  dell’UE  e  tutti  coloro  che  vivono
nell’Unione, e per contrastare tali violazioni in maniera efficace e
proporzionata,  strumenti  che  siano  idonei  ad  affrontare  le
minacce  che  incombono  sull’UE  e  a  salvaguardare  nel
contempo  una  società  in  cui  regnino  il  pluralismo,  la  non
discriminazione,  la  tolleranza,  la  giustizia,  la  solidarietà  e
l’uguaglianza.  Negli  ultimi  anni  la  minaccia  terroristica  è
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cresciuta ed evoluta. Nell’agenda europea sulla sicurezza12, la
Commissione  ha  indicato  come  priorità  il  miglioramento  del
quadro  dell’UE  sulla  lotta  al  terrorismo  e  ha  annunciato
l’intenzione di aggiornare l’attuale normativa in materia penale. 
La Decisione Quadro13 non aveva lo scopo di individuare una
definizione di terrorismo ma la finalità era l'armonizzazione delle
legislazioni nazionali, in modo tale che le divergenze normative
non costituissero un ostacolo nella cooperazione giudiziaria e di
polizia per i reati di terrorismo. L'Unione Europea si è comunque
inserita,  attraverso  questa  decisione,  nel  dibattito  sulla
definizione di terrorismo.
La base giuridica della Decisione è costituita dall'art. 31 lett. E14
e  dall'art.  34  paragrafo  2,  lett.  B15 del  Trattato  sull'Unione
Europea.  È  vincolante  per  gli  Stati  membri  in  relazione  al
risultato da ottenere, ferma restando la competenza degli Stati in
merito alla forma e ai mezzi16. Quando la decisione fu emessa,
vi erano notevoli divergenze nelle legislazioni degli Stati, ancora
esistenti: alcuni Stati non hanno norme specifiche in materia di
terrorismo e sanzionano gli  atti  terroristici  come reati  comuni;
altri ancora hanno leggi nelle quali il termine terrorismo è senza
definizione, ad esempio Italia e Germania; in altri  casi ancora
vengono utilizzati dei giri di parole, ad esempio in Francia si fa
riferimento agli atti che gravemente turbano l'ordine pubblico. 
Il  Terrorism  Act  del  2000  affronta  l'argomento  in  modo  più
sistematico  ed  esteso.  Viene  individuata  una  definizione  di
12 COM (2015) 185 final del 28 Aprile 2015
13 Emessa  dal  Consiglio  dell'  Unione  Europea  il  13  giugno  2002  (n.  2002/475/  GAI).
Pubblicata su questa Rivista, n. 24/2002 (a cura della Redazione)
14' L' azione comune nel settore della cooperazione giudiziaria in materia penale comprende:….
e) la progressiva adozione di misure per la fissazione di norme minime relative agli elementi
costitutivi dei reati ed alle sanzioni, per quanto riguarda la criminalità organizzata, il terrorismo ed
il traffico illecito di stupefacenti' ' . Altrettanto è previsto dal paragrafo 46 del Piano d' Azione del
Consiglio e della Commissione relativo alle modalità ottimali di attuazione delle disposizioni del
trattato di Amsterdam relative alla creazione di uno spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia. 
15 In base al quale gli strumenti da utilizzare per il ravvicinamento delle disposizioni legislative e
regolamentari degli Stati membri sono appunto le decisioni quadro. 
16 Art. 34, 2, lettera b) del TUE. 
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terrorismo  come  una  minaccia  d'azione  o  un'azione  volta  ad
influire sul governo o ad intimidire la popolazione o una parte di
essa,  come  la  minaccia  d'azione  o  l'azione  compiuta  per  lo
scopo di promuovere una causa politica, ideologica o religiosa.
Questa azione deve porre in essere violenze gravi contro una
persona, danni gravi ai beni o determinare un grave rischio per
la sicurezza della popolazione o di parte di essa.
La Decisione Quadro viene applicata a tutti i reati di terrorismo
commessi nei confini dell'UE, a prescindere dal loro obiettivo,
compresi gli atti terroristici contro gli interessi di Stati non facenti
parte dell'UE, qualora posti in essere nel territorio dell'Unione.
Questo  dimostra  in  modo  pieno  ed  esaustivo  l'impegno
dell'Unione nella lotta contro il  terrorismo a livello mondiale e
non solo nel proprio territorio. Non contiene solo articoli relativi
alla definizione dei reati terroristici o alle sanzioni applicabili, ma
contiene  anche  norme  relative  alla  cooperazione  giudiziaria,
assistenza e protezione delle vittime e scambio di informazioni17.
Nell'articolo 1 vengono elencati i reati terroristici, obbligando gli
Stati a garantire che essi siano puniti come tali:
1. Ciascuno  Stato  membro  adotta  le  misure  necessarie
affinché  siano  considerati  reati  terroristici  gli  atti
intenzionali di cui alle lettere da a) a i) definiti reati in base
al  diritto  nazionale  che,  per  la  loro  natura  o  contesto,
possono  arrecare  grave  danno  a  un  paese  o  a
un'organizzazione  internazionale,  quando  sono
commessi al fine di:
17 Ciascuno  Stato  membro  adotta  le  misure  necessarie  affinchè  siano  considerati  reati
terroristici  gli  atti  intenzionali  di  cui  alle  lettere  da  a)  a  i)  definiti  reati  in  base  al  diritto
nazionale che, per loro natura o contesto, possono arrecare grave danno ad un paese o ad
una organizzazione internazionale,quando sono commessi al fine di: intimidire gravemente
la  popolazione,o  costringere  indebitamente  i  poteri  pubblici  o  un'  organizzazione
internazionale  a  compiere  o  astenersi  dal  compiere  un  qualsiasi  atto,  o
destabilizzare gravemente o distruggere le strutture politiche fondamentali,  costituzionali ,
economiche o sociali di un paese o un' organizzazione internazionale.
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- intimidire gravemente la popolazione, o
-  costringere  indebitamente  i  poteri  pubblici  o
un'organizzazione internazionale a compiere o astenersi
dal compiere un qualsiasi atto, o
-  destabilizzare  gravemente  o  distruggere  le  strutture
politiche  fondamentali,  costituzionali,  economiche  o
sociali di un paese o un'organizzazione internazionale:
a) attentati alla vita di una persona che possono causarne
il decesso;
b) attentati gravi all'integrità fisica di una persona;
c) sequestro di persona e cattura di ostaggi;
d)  distruzioni  di  vasta portata di  strutture governative o
pubbliche, sistemi di trasporto, infrastrutture, compresi  i
sistemi  informatici,  piattaforme  fisse  situate  sulla
piattaforma  continentale  ovvero  di  luoghi  pubblici  o  di
proprietà private che possono mettere a repentaglio vite
umane o causare perdite economiche considerevoli;
e)  sequestro  di  aeromobili  o  navi  o  di  altri  mezzi  di
trasporto collettivo di passeggeri o di trasporto di merci;
f) fabbricazione, detenzione, acquisto, trasporto, fornitura
o  uso  di  armi  da  fuoco,  esplosivi,  armi  atomiche,
biologiche e chimiche, nonché, per le armi biologiche e
chimiche, ricerca e sviluppo;
g) diffusione di sostanze pericolose, il cagionare incendi,
inondazioni  o esplosioni i  cui effetti  mettano in pericolo
vite umane;
h) manomissione o interruzione della fornitura di acqua,
energia o altre risorse naturali fondamentali il cui effetto
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metta in pericolo vite umane;
i) minaccia di realizzare uno dei comportamenti elencati
alle lettere da a) a h).
La maggior  parte  di  queste condotte  è  già  considerata come
reato nei codici degli Stati membri, ma è spesso considerata un
reato comune. 
La Decisione Quadro impone di considerare questi reati come
terroristici,  quando  queste  condotte  sono  poste  in  essere
intenzionalmente da un soggetto o un'organizzazione contro uno
o più paesi a scopo intimidatorio per sovvertire o distruggere le
strutture economiche,  politiche e sociali.  In  questo modo si  è
provato a dare una definizione del fine politico perchè consente
di distinguere il terrorismo dai reati comuni. Le condotte rilevanti,
come si può notare dall'articolo sopra citato, sono: l'omicidio, le
lesioni  personali  gravi,  la  cattura  di  ostaggi,  il  sequestro  di
persona, le distruzioni  di strutture pubbliche o private,  sistemi
informatici, sovrastrutture, mezzi di trasporto, la fabbricazione e
la  fornitura  di  armi  o  esplosivi,  comprese  armi  chimiche,
biologiche,  atomiche;  la  diffusione  di  sostanze  contaminanti;
incendi, inondazioni o esplosioni; l'interruzione della fornitura di
acqua,  energia  o  altre  risorse  fondamentali.  Vengono  quindi
prese  in  considerazione  condotte,  come  quelle  contro
l'ambiente,  meno  rilevanti  di  quelle  che  riguardano  la  vita  e
l'integrità di una persona.
L'articolo  2  paragrafo  2  prevede  la  punibilità  di  condotte  di
direzione, partecipazione e finanziamento, in qualsiasi forma, di
un'organizzazione terroristica.
L'articolo  2,  paragrafo  1  definisce  l'organizzazione  terroristica
come un'organizzazione strutturata, di due o più persone, che
18
agisce  in  modo  concertato  per  commettere  reati  terroristici.
Questo  paragrafo  da  la  facoltà  agli  Stati  di  decidere  come
definire  il  reato  di  partecipazione  in  un'organizzazione
terroristica  dato  che  non  è  semplice  dare  una  definizione  di
associazione terroristica che sia idonea in tutti i paesi, paesi di
common law (che non conoscono la fattispecie dell'associazione
a delinquere) e di civil law.
4.LA DEFINIZIONE ''USUALE''
Oggi si abusa molto del termine terrorismo, al punto che i suoi
contorni  sono  sempre  più  imprecisi  e  sfumati.  Ma  cos'è
esattamente il  terrorismo? Quale  potrebbe essere  una buona
definizione?  Tutti  siamo  a  conoscenza  di  cosa  sia  un  atto
terroristico  ma  non  è  facile  trovare  una  definizione  univoca.
Sant'Agostino diceva ' Se ci penso so cos'è ma se me lo chiedi
non  so  rispondere'.  Non  è  una  questione  così  banale  come
sembra.
Una  prima  definizione  potrebbe  essere:  indurre  un  senso  di
paura diffuso per mezzo di atti, azioni o dichiarazioni. 
Questa  definizione  è  molto  generica  al  punto  da  non  poter
distinguere  un  atto  terroristico  dalla  visione di  un  film  horror.
Secondo  questa  interpretazione,  infatti  anche  un  film  horror
rientrerebbe nella definizione. La distinzione potrebbe sorgere
nel momento in cui introduciamo nella definizione la violenza.
Ed  ecco  la  seconda  definizione:  indurre  un  senso  di  paura
diffuso,  per  mezzo  di  atti  violenti  o  di  dichiarazioni  che
minacciano  il  ricorso  alla  violenza.  Con  tale  definizione  si
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possono  escludere  tutte  le  attività  non  caratterizzate  dall'uso
della  forza,  violenza  o  minaccia.  Ma  la  definizione  è  ancora
troppo generica.  Infatti  anche un serial  killer  potrebbe essere
considerato  terrorista.  Non  tutti  gli  atti  di  violenza  sono  atti
terroristici.
Un'altra definizione potrebbe essere: indurre un senso di paura
diffuso  per  mezzo  di  atti  violenti  o  di  dichiarazioni  che
minacciano  il  ricorso  alla  violenza  che  hanno  lo  scopo  di
perseguire vantaggi o obiettivi politici. Questa definizione ha un
altro  difetto;  quello  di  non  riuscire  a  distinguere  fra  atti  di
terrorismo  vero  e  proprio  da  episodi  di  guerra.  Si  potrebbe
distinguere fra atti che si verificano in tempo di pace e atti che si
verificano in tempo di guerra ma in questo modo si scaricano i
problemi della definizione in cosa si debba intendere per stato di
pace e di guerra e non è questo il nostro obiettivo, anche perchè
nemmeno  qui  il  confine  è  chiaro.  Ad  esempio,  gli  USA  non
ritengono di essere in guerra con Al Qaeda anche se essa si è
dichiarata in guerra con gli  Stati  Uniti,  ma non lo è perchè le
guerre possono farsi solo fra Stati e Al Qaeda non è uno stato.
La  definizione  più  completa  e  tale  da  non creare  confusione
potrebbe essere quella di: indurre un senso di paura diffuso per
mezzo di atti violenti o di dichiarazioni che minacciano il ricorso
alla  violenza,  contro  bersagli  non  combattenti,  che  hanno  lo
scopo o il vantaggio specifico di perseguire vantaggi o obiettivi
politici. 
In questo modo si distingue fra guerriglia e terrorismo ma anche
questa definizione è opinabile e criticata. Infatti, non si riesce a
capire  se  il  conflitto  israeliano-palestinese  che  coinvolge  le
azioni dei kamikaze sia da considerare una situazione di guerra.
La  definizione,  in  realtà,  individua  le  caratteristiche  che  un
determinato  atto  deve  avere,  quali  sono  le  strategie  e  le
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motivazioni  di  un  atto  ma  il  problema  potrebbe  essere
inquadrato  in  un  altro  modo.  Un attentato  terroristico  ha  una
forza comunicativa molto rilevante e tale forza, potrebbe essere
considerata  addirittura  più  importante  dell'atto  in  sé.  Una
definizione con tali caratteristiche potrebbe essere quella di 'atto
violento  o  minaccia  di  ricorso  ad  un  atto  violento  con  il
predominante scopo comunicativo. La vittima è il messaggio e
non il  fine'.  In base a questa definizione, le vittime delle Torri
Gemelle  sono  morte  perchè  la  loro  morte  aveva  un  valore
comunicativo e cioè quello di trasferire, al fine di terrorizzare, la
minaccia di attacco nel territorio degli USA. Questa definizione
funziona  per  distinguere  il  terrorismo  dagli  atti  di  criminalità
comune, anche se a mio avviso è anche probabile che un serial
killer  voglia  trasmettere  un  messaggio,  il  suo  messaggio
criminale. O anche gli omicidi mafiosi hanno forza comunicativa.
Serve anche a distinguere gli atti terroristici dagli atti bellici, le
vittime  delle  Torri  Gemelle  sono  morte  per  mandare  un
messaggio di terribile significato.
La definizione comunicazionale, comunque, sembra in grado di
individuare gli atti e gli episodi terroristici in senso stretto. Infatti,
in  questa nuova prospettiva o la vittima è il  fine dell'azione a
quindi ci si trova di fronte ad un atto terroristico o la vittima è il
messaggio  e  quindi  si  è  proprio  in  presenza  di  una  atto  di
terrorismo in senso stretto.
5.UNA  POSSIBILE  DIVERSA  DEFINIZIONE  DI
TERRORISMO
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Nel corso delle mie ricerche mi sono imbattuta in un articolo, tra
gli  altri,  piuttosto  interessante,  in  cui  l'autore,  Danilo  Zolo,
proponeva una definizione di  terrorismo che andasse oltre gli
stereotipi tradizionali.  Si tratta di una nozione che va oltre chi
considera  terroristi  soltanto  i  nemici  dell'Occidente  e  con
riferimento specifico agli attentati dell'11 Settembre e al mondo
islamico.  Terrorista  è  chi  scatena  guerre  di  aggressione
utilizzando armi di distruzione di massa e fa strage di migliaia di
innocenti terrorizzando vaste aree geografiche. 
Il  terrorismo  islamico  ha  ferocemente  risposto  alle  guerre
umanitarie con l'arma del martirio suicida e omicida al punto che
oggi  si  può dire  che il  terrorismo è  di  fatto  un  nuovo tipo  di
guerra, l'anima della guerra globale che è stata scatenata dal
mondo occidentale.  Durante questi anni le stragi hanno colpito
civili indifesi ma hanno anche spento la vita di migliaia di giovani
in  divisa  impegnati  a  difendere  il  proprio  paese.  Si  tratta  di
guerre  che  prevedono  l'uso  di  armi  di  distruzione  di  massa
sofisticate e potenti; l'aggressione ha condotto alla devastazione
di  interi  paesi,  mentre  gli  aggressori  hanno avuto un  numero
limitato  di  vittime,  se  non  addirittura  nessuna.  Questo  è
avvenuto in Iraq, in Serbia, in Afghanistan, in Libano. In questi
episodi,  condotti  in  nome di  valori  universali  non  è  avvenuta
alcuna limitazione degli strumenti bellici, anzi, sono serviti per
sperimentare  nuove armi  sempre  più  devastanti.  La guerra  è
stata  esaltata  come  difesa  della  pace  globale,  della  lotta  al
terrorismo,  dei  diritti  fondamentali  degli  individui,  ma  la
protezione  di  tutto  ciò  è  stata  tradita  dalla  violenza  omicida.
Questo  è  avvenuto  anche  per  le  stragi  dello  stato  di  Israele
contro  il  popolo  palestinese  di  Gaza  e  il  movimento  Hamas,
accusati di essere la culla del terrorismo globale. Gli USA hanno
sostenuto  le  stragi  e  le  aggressioni  in  Palestina,  con  la
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complicità dei paesi europei.
La definizione di terrorismo è stata esclusa dallo Statuto della
Corte  Penale  Internazionale;  terrorismo è ad oggi  un termine
giuridico incerto nonostante la vastissima letteratura in materia
ha provato a proporne una definizione. Tuttavia il  vocabolo è
enormemente  sfruttato  sul  piano  politico  per  giustificare  le
guerre  di  aggressione.  È  urgente  dare  al  termine  un  valore
semantico  diverso  rispetto  a  quello  della  letteratura  giuridica
occidentale, sia con riferimento alle relazioni internazionali, sia
alle  norme  e  alle  pratiche  giudiziarie  dei  singoli  paesi.  È
necessario  far  riferimento  alle  culture  diverse  da  quella
occidentale, in particolare quella islamica. La questione è intrisa
di grande attualità teorica e di estrema drammaticità politica al
punto che oggi non esiste un concetto più ampio di implicazioni
strategiche sopratutto dopo gli eventi dell'11 Settembre.
Per combattere il terrorismo bisogna far riferimento alle ragioni
che hanno generato il terrorismo suicida e ne hanno alimentato
la  diffusione  in  gran  parte  del  mondo  islamico.  Nella  cultura
politica  occidentale  si  è  affermata  l'idea  che  il  terrorismo
islamico esprima la volontà di distruggere la civiltà occidentale e
i  suoi  valori  fondamentali.  Alla  base  ci  sarebbe  l'odio  contro
l'Occidente  diffuso  dalle  scuole  del  Corano.  Si  tratta  di  tesi
dubbie, infatti le analisi sulla cultura arabo-islamica dimostrano
che il  martirio nella forma dell'attentato suicida,  istishhad, non
appartiene alla tradizione coranica della  jihad, o guerra legale.
La jihad  bandisce qualsiasi vocazione sacrificale e considera la
vita  un  valore  che  non  deve  essere  esposto  a  rischi18.
L'istishhad  è  recente  come  è  recente  la  derivazione  del
fondamentalismo religioso e politico  dei  movimenti  islamisti.  Il
18 A. PERSICHETTI, A. ALMARAI, La caduta di Baghdad, Milano, Bruno Mondadori, 2006, in
particolare alle pp. 159-242; B. Scarcia Amoretti, Tolleranza e guerra santa nell'Islam, Firenze,
Sansoni, 1974. 
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fenomeno è legato alla nakbah, la catastrofe del mondo islamico
dovuta alla conquista israeliana della Palestina e delle guerre
successive in Medio Oriente che hanno dimostrato la potenza
dei paesi  occidentali  e la fragilità di  quello arabo-islamico. La
variabile  determinante  della  nascita  del  terrorismo  non  è  il
fondamentalismo religioso. La nozione occidentale di terrorismo
è  condizionata  da  un  pregiudizio  anti-islamico.  Questa
definizione  standard  è  stata  più  volte  riformulata  da  Antonio
Cassese, autorevole giurista e giudice internazionale. 
Secondo Cassese abbiamo una nozione precisa di  terrorismo
nel  diritto  internazionale  generale  che  deve  essere
universalmente  condivisa  anche  se  fino  ad  ora  non  è  stata
tradotta in norme giuridiche rigorose che prevedano specifiche
sanzioni a carico degli  stati  o dei singoli  terroristi  responsabili
penalmente. Secondo Cassese sono tre le componenti principali
della  definizione  di  terrorismo  condivise  dalla  comunità
internazionale; la riprova di questo sarebbero le leggi emanate
dagli  Stati  dell'Occidente  oltre  ai  vari  trattati  e  risoluzioni
internazionali.
Gli elementi che caratterizzano il terrorismo sono:
1. gli atti commessi devono essere penalmente rilevanti per
la maggior parte dei sistemi giuridici internazionali;
2. gli  atti  criminosi devono essere finalizzati a coartare un
governo,  un'organizzazione  internazionale  o  anche  un
ente non statale, come una corporation internazionale. La
coartazione  può  avvenire  diffondendo  il  terrore  fra  la
popolazione  civile  o  attraverso  l'uso  o  la  minaccia  di
azioni  violente  e  dirette  contro  uno  Stato  o
un'organizzazione internazionale o multinazionale;
3. gli  atti  criminosi  devono  essere  commessi  per  una
ragione politica,  ideologica o religiosa e non per  fini  di
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lucro o interessi privati19.
Quindi  un'organizzazione  terroristica  è  tale  se  animata  da
motivazioni  politiche,  ideologiche  o  religiose  e  caratterizzata
dall'uso  indiscriminato  della  violenza  contro  una  popolazione
civile  con  l'intento  di  diffondere  il  panico  o  di  coartare  un
governo o un'autorità politica internazionale. Secondo alcuni tale
nozione  può  essere  accettata  solo  dalle  potenze  occidentali,
impegnate  insieme  agli  USA,  nella  guerra  al  terrorismo.  Si
tratterebbe  secondo  questi  autori  di  una  definizione  che  non
potrebbe essere condivisa dal mondo arabo-islamico, in quanto
si  doveva  tenere  in  considerazione  la  condizione  in  cui  si
trovano  i  popoli  oppressi  da  potenze  militari  che  li  hanno
aggrediti e ne occupano illegalmente i territori; i resistenti in lotta
per  la  liberazione  del  proprio  paese  non  dovevano  essere
considerati terroristi. Veniva quindi respinta da questi autori la
motivazione ideologico-politica. Essi sostengono che i  freedom
fighters  che  lottano  per  la  propria  liberazione  e
autodeterminazione contro un regime coloniale o razzista, non
compiono atti  terroristici; lo spargimento di sangue di civili non
combattenti, per quanto grave, non può essere qualificato come
atto terroristico. Una larga parte della dottrina internazionalistica
sostiene che la  commissione di  atti  di  terrorismo può essere
considerato  un  crimine  internazionale  solo  se  questi  atti
rientrano  fra  quelli  vietati  e  sanzionati  da  alcuni  trattati
internazionali. È dubbio se il terrorismo possa essere ritenuto un
crimine autonomo previsto e sanzionato dal diritto internazionale
consuetudinario. Questo è dimostrato dalla circostanza che gli
Stati  che  hanno  sottoscritto  il  testo  dello  Statuto  della  Corte
19. A. Cassese, Lineamenti di diritto internazionale penale, Bologna, il Mulino, 2005, pp. 162-
75, in particolare p. 167; A. Cassese, Il sogno dei diritti umani, Milano, Feltrinelli, 2008, pp. 177-
84, in particolare p. 179 
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Penale Internazionale  hanno deciso  di  escludere il  terrorismo
dalla giurisdizione materiale della Corte. Questo proprio perchè
mancava la possibilità di formulare una definizione di terrorismo
che fosse sottoscritta da tutti gli Stati aderenti allo Statuto della
Corte, soprattutto non occidentali.
6.PROPOSTA  DI  DIRETTIVA  2015/0281  DEL
PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO
Questo nuovo testo sostituirà la decisione quadro 2002/475/GAI
del  Consiglio  sulla  lotta  al  terrorismo,  incorporando
nell'ordinamento dell'UE la Convenzione del Consiglio d'Europa
contro il  terrorismo e il  Protocollo su i combattenti stranieri. È
importante perchè su questa delicata questione non si è molto
dibattuto dopo l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona.
Nei primi punti della proposta si può leggere, tra le altre cose
che l'UE si fonda sui valori universali di dignità umana, libertà,
uguaglianza e  solidarietà,  rispetto  dei  diritti  dell'uomo e  delle
libertà  fondamentali.  Gli  atti  di  terrorismo sono  una  delle  più
gravi  violazioni  dei  valori  universali  della dignità umana, della
libertà, dell'uguaglianza e della solidarietà. Rappresentano uno
dei  più  gravi  attacchi  alla  democrazia  e  allo  Stato  di  diritto,
principi che sono comuni agli Stati membri e su cui si basa l'UE. 
La  decisione  quadro  2002/475/GAI  del  Consiglio  è  la  pietra
angolare della giustizia penale per il  contrasto del  terrorismo.
Costituisce un quadro giuridico comune a tutti gli Stati membri e
una definizione armonizzata dei reati di terrorismo e funge da
punto  di  riferimento  per  lo  scambio  di  informazioni  e  la
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cooperazione tra le autorità nazionali. La minaccia terroristica è
cresciuta e si è evoluta in modo molto rapido negli ultimi anni. I
soggetti  indicati  come stranieri  combattenti  terroristi  viaggiano
all'estero per finalità di terrorismo. Il Consiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite ha espresso la sua preoccupazione in relazione a
questi  terroristi  combattenti  stranieri.  Al  riguardo  il  Consiglio
d'Europa  ha  adottato  nel  2015  il  Protocollo  addizionale  alla
Convenzione per  la  prevenzione del  terrorismo.  I  combattenti
terroristi stranieri rappresentano una minaccia alla sicurezza di
tutti  gli  Stati  membri  dell'UE.  Considerando  l'evoluzione  delle
minacce terroristiche, la definizione di reati  di terrorismo, reati
connessi ad un gruppo terroristico e di reati connessi alle attività
terroristiche  dovrebbero  essere  oggetto  di  un'ulteriore
armonizzazione in tutti gli Stati membri, in modo da contenere
tutti  i  comportamenti  correlati  ai  combattenti  terroristici  e  di
finanziamento del terrorismo. Questi comportamenti dovrebbero
essere perseguibili  e puniti  anche quando compiuti  attraverso
Internet e i social media. I reati connessi alle attività terroristiche
sono molto gravi e possono consentire a terroristi  e gruppi di
essi di sviluppare ulteriormente le loro attività criminali.
La diffusione di messaggi o immagini tra cui quelli relativi alle
vittime, è un modo per i terroristi di farsi pubblicità, provocano e
intimidiscono la popolazione. Per rafforzare le azioni contro la
pubblica  istigazione  a  commettere  atti  di  terrorismo  sembra
opportuno che gli Stati membri adottino misure per eliminare o
bloccare l'accesso alla rete di questi soggetti e per tali finalità.
Queste procedure devono essere trasparenti  e devono fornire
adeguate garanzie.
È  inoltre  necessario,  vista  la  gravità  della  minaccia,
criminalizzare il viaggio all'estero in un paese al di fuori dell'UE
per  scopi  terroristici,  non  solo  al  fine  di  commettere  reati
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terroristici  ma  anche  al  fine  di  partecipare  alle  attività  di  un
gruppo terroristico.
Il  finanziamento del  terrorismo dovrebbe essere punibile negli
Stati  membri.  La  criminalizzazione  dovrebbe  coprire  il
finanziamento di atti terroristici, così come gli altri reati connessi
alle attività terroristiche, quali  il  reclutamento o la formazione,
per  interrompere  le  strutture  di  supporto  che  facilitano  la
commissione di tali reati. Per i reati disciplinati dalla direttiva è
necessario fare riferimento alla nozione di intenzione, che deve
applicarsi  a  tutti  gli  elementi  che  costituiscono  tali  reati.  Il
carattere intenzionale di un'azione o di un'omissione può essere
dedotto  da  circostanze  oggettive  e  fattuali.  Per  garantire  il
successo  delle  indagine  e  del  perseguimento  dei  reati  di
terrorismo e reati  connessi,  i  responsabili ad indagare devono
avere la  possibilità  di  utilizzare strumenti  investigativi  efficaci,
quali  ad esempio l'intercettazione,  la  sorveglianza discreta,  la
sorveglianza  elettronica,  il  prelievo  e  la  fissazione  di
registrazioni audio, indagini finanziarie.
Gli  Stati  membri  dovrebbero adottare le misure di  protezione,
supporto e assistenza per le vittime di terrorismo. Le vittime di
terrorismo sono persone che hanno subito un danno, incluso il
danno fisico, mentale, emozionale, una perdita economica.
Ai  sensi  della  Direttiva  si  definisce  gruppo  terroristico,
l'associazione  strutturata  di  due  o  più  persone,  costituita  per
commettere reati  di  terrorismo. Per associazione strutturata si
intende un gruppo che non si è costituito fortuitamente per la
commissione di un reato, ma che sia caratterizzata da continuità
nella sua composizione e nella sua struttura articolata. I reati di
terrorismo devono essere tali da arrecare danni gravi ai paesi o
ad un'organizzazione internazionale, con l'obiettivo di:
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– intimidire la popolazione;
– costringere  i  pubblici  poteri  o  un'organizzazione
internazionale a compiere o ad astenersi dal compiere un
qualsiasi atto;
– destabilizzare  gravemente  o  distruggere  le  strutture
politiche,  costituzionali,  economiche  o  sociali
fondamentali  di  un  paese  o  di  un'organizzazione
internazionale.
Gli atti di cui si dispone sono:
a) attentati alla vita di una persona che possono causarne la
morte;
b) attentati gravi all'integrità fisica di una persona;
c) sequestro di persona o cattura di ostaggi;
d) distruzione di strutture governative o pubbliche;
e) sequestro  di  aeromobili,  navi  o  altri  mezzi  di  trasporto
pubblico;
f) fabbricazione, detenzione, acquisto, trasporto, fornitura o
uso  di  armi,  esplosivi,  armi  nucleari,  biologiche  o
chimiche;
g) incendi, inondazioni, esplosioni il cui effetto è di mettere
in pericolo la vita umana;
h) manomissione  o  interruzione  della  fornitura  di  acqua,
energia  o  altre  risorse  fondamentali  il  cui  effetto  è  di
mettere in pericolo la vita umana.
Gli  Stati  membri  devono  adottare  le  misure  necessarie  per
punire  la  direzione  di  un'organizzazione  terroristica,  la
partecipazione  alle  attività  di  un  gruppo  terroristico,  anche
fornendo  informazioni,  mezzi  materiali,  o  finanziando  le  sua
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attività  in  qualsiasi  modo.  Viene  punita  anche la  ricezione  di
addestramento a fini terroristici.
Per  quanto  riguarda  la  giurisdizione  e  l'esercizio  dell'azione
penale  è  previsto  che  lo  Stato  può  affermare  la  propria
giurisdizione nei casi in cui:
– il  reato  è  stato  commesso  in  tutto  o  in  parte  nel  suo
territorio;
– il reato è commesso a bordo di una nave che batte la sua
bandiera o di un aeromobile non registrato;
– l'autore del reato è un suo cittadino o un suo residente;
– il  reato è  stato commesso a vantaggio di  una persona
giuridica presente nel suo territorio;
– il reato è commesso contro le istituzioni o le persone dello
Stato.
Nel caso in cui un reato rientri nella giurisdizione di più di uno
Stato, gli Stati membri devono cooperare per decidere quale di
essi  perseguirà  il  reato,  con  l'obiettivo  di  concentrare  i
procedimenti  in  un  solo  Stato.  Al  riguardo,  gli  Stati  membri
possono ricorrere a Eurojust per agevolare la cooperazione tra




L'individuazione di una definizione di terrorismo accettabile per
tutti  è un obiettivo rilevante. La lotta contro tale fenomeno ha
bisogno  di  obiettivi  condivisibili.  Una definizione introdotta  da
uno strumento normativo ha senso solo se la definizione serva a
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delimitare il fenomeno rispetto a condotte legittime.  Tuttavia, è
facile  individuare  una  nozione  che  sia  caratterizzata  dalla
relatività  dal  momento  che  sono  diverse  le  possibili
interpretazioni del fenomeno. Resta importante da sottolineare
che gli atti di terrorismo non sono martirio, non sono atti di fede,
non sono lotte di liberazione nazionale. 
Sono terrorismo. Sono crimini.
Il  terrorismo è stato posto all'ordine del giorno fra i temi della
Comunità  Internazionale  a  partire  dal  1934.  Nel  1937  venne
elaborata una prima Convenzione che non entrò mai in vigore.
Dal 1963 vennero redatti quattordici strumenti giuridici universali
e quattro emendamenti  per la prevenzione del  terrorismo con
l'assistenza  delle  Nazioni  Unite  e  delle  sue  agenzie
specializzate e tutti  gli  Stati  membri  possono aderirvi.  In quel
periodo i fenomeni più diffusi erano i dirottamenti di aerei e la
presa di ostaggi. Infatti i primi tentativi di coordinamento erano
proprio  volti  a  contrastare  queste  condotte  e  altre  che
sembravano  tipiche  del  terrorismo  internazionale.  I  risultati
furono otto Convenzioni settoriali, piuttosto scarne soprattutto  in
ambito di  prevenzione e cooperazione giudiziaria e di  polizia.
Dal '77 la situazione cambiò. Il terrorismo colpiva obiettivi civili,
con armi molto potenti. Sono da ricordare: Nairobi, Irlanda del
Nord, Manchester, Tokyo. Il terrorismo attraverso esplosivi e il
suo finanziamento divennero la principale preoccupazione della
comunità  internazionale.  Vennero  elaborate  altre  due
convenzioni  nelle  quali  figurava,  per  la  prima volta,  il  termine
terrorismo  già  nel  titolo  ma  non  nel  testo  della  convenzione
(1997-1999).  Nella  prima  Convenzione venne  anche stabilita,
per la prima volta, una eccezione al divieto di estradizione per
reati politici.
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Nel 2005 sono state  introdotte  delle  modifiche a tre di  questi
strumenti per contrastare la minaccia del terrorismo. Nel 2010
sono stati elaborati altri due strumenti giuridici, la Convenzione
sulla  repressione  degli  atti  illeciti  relativi  all'aviazione  civile
internazionale e il Protocollo del 2010 alla Convenzione per la
soppressione  dei  sequestri  illeciti  di  aeromobili.  Queste
Convenzioni condannano l'uso di aeromobili civili come armi e
l'utilizzo di materiali pericolosi per attaccare aerei o altri obiettivi
a terra.
Diventa punibile  anche il  trasporto  illegale  di  armi  biologiche,
nucleari e chimiche. I responsabili di attacchi contro aeromobili
non avranno più nessun rifugio sicuro. Gli stati membri stanno
negoziando un  altro  trattato  sul  terrorismo internazionale  che
andrebbe  ad  integrare  gli  strumenti  già  esistenti  attraverso
principi  guida  già  esistenti  nelle  più  recenti  convenzioni.
Considerare  reati  gli  atti  terroristici,  punirli  e  individuare  un
procedimento  penale  o  l'estradizione degli  autori;  abrogare le
leggi che prevedano deroghe per finalità ideologiche, politiche,
religiose, razziali; porre l'accento sulla cooperazione tra gli Stati
membri,  lo  scambio  di  informazioni,  l'assistenza  per  le
prevenzione e  le  indagini.  Nella  strategia  delle  Nazioni  Unite
adottata nel 2006, gli Stati hanno individuato l'importanza degli
strumenti internazionali già in vigore, impegnandosi ad applicarli
ove opportuno20.
20 Le convenzioni attualmente esistenti in materia di terrorismo sono:
● Convenzione sui reati e altri reati commessi a bordo di aerombili, 1963;
● Convenzione sui sequestri illeciti di aeromobili, 1970;
● Convenzione per la soppressione di atti illeciti contro la sicurezza dell'aviazione civile,
1971;
● Convenzione  per  la  prevenzione  e  repressione  di  reati  contro  soggetti
internazionalmente protetti, 1973;
● Convenzione internazionale contro la presa di ostaggi, 1979;
● Convenzione sulla protezione dei materiali nucleari, 1980;
● Protocollo per la repressione di atti violenti illeciti negli aeroporti civili internazionali,
1988;
● Convenzione per  la  repressione di  atti  illeciti  contro la  sicurezza della  navigazione
marittima, 1988;




1.IL QUADRO CONCETTUALE DEL FENOMENO.
La riflessione sulla migrazione per costruire un modello teorico
che ne spieghi il funzionamento ha inizio a partire dalla seconda
metà del Novecento.  Le teorie formulate sono parziali  e sono
incentrate  su  alcuni  aspetti  delle  migrazioni;  ad  esempio  le
cause delle  migrazioni  o  i  meccanismi  che ne  consentono la
continuazione. Allo stesso modo, i livelli di analisi sono diversi
tra loro. La complessità del fenomeno determina una mancanza
di una teoria generale sulle migrazioni, nonostante i tentativi e
gli sforzi degli studiosi. 
Le migrazioni non sono un fenomeno recente; i primi popoli della
terra erano nomadi e si muovevano per la ricerca del cibo o per
il  cambio  di  stagione.  Quando  i  popoli  si  stabilizzano  in  un
determinato  luogo,  cominciano  comunque  ad  esservi  degli
spostamenti per motivi soprattutto economici e commerciali, ma
anche  religiosi,  ad  esempio  per  cercare  rifugio  dalle
persecuzioni. Sono tante le motivazioni che portano un individuo
o  un  gruppo  a  migrare,  così  come  sono  vari  gli  aspetti  che
differenziano  le  migrazioni:  le  persone  coinvolte,  i  paesi  di
partenza e arrivo, la situazione economica e politica, il tempo di
fisse sulla piattaforma continentale, 1998;
● Convenzione sul contrassegno degli esplosivi plastici ai fine del rilevamento, 1991;
● Convenzione  Internazionale  per  la  repressione  di  attentati  terroristici  mediante
esplosivi, 1997;
● Convenzione Internazionale per la repressione del finanziamento del terrorismo, 1999;
● Convenzione Internazionale per la repressione di atti di terrorismo nucleare, 2005;
● Convenzione per la repressione di atti illeciti relativi all'aviazione civile internazionale,
2010.
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permanenza  e  altre.  Non  è  semplice  individuare  una  teoria
globale  per  un  fenomeno  che  ha  tali  diversità.  Inoltre,  la
definizione di  un fenomeno è sempre un'operazione rischiosa
perchè  è facile creare giudizi  di  valore o ricostruire in modo
sbagliato l'oggetto di studio.
La stessa definizione di migrazione è difficile in quanto dipende
dai  vari  sistemi  giuridici,  dalle  vicende  politiche,  dal  periodo
storico  di  riferimento,  ma  anche  da  questioni  ideologiche.
Spesso quando si cerca di chiarire un concetto si può avere il
risultato opposto, cioè quello di creare più confusione.
È  necessario  anche  tenere  presente  che  i  paesi  che  sono
oggetto  di  immigrazione  decidono  le  regole,  le  modalità  di
ingresso  e  di  permanenza.  Le  migrazioni  evidenziano  molti
aspetti  della  società  ospitante  e  permettono  di  studiare  ed
analizzare la società stessa.
Vi  sono  vari  tentativi  di  formulare  una  teoria  generale  sulle
migrazioni. La teoria che ha avuto maggiore successo è quella
che cerca di superare la scissione tra lo studio dei migranti e lo
studio  sulle  migrazioni  in  sé.  Questa  teoria  è  detta  del
transnazionalismo  e  focalizza  l'attenzione  sull'idea  della
continuità  tra  la  società  di  partenza  e  quella  di  arrivo.  Le
migrazioni sono delle costruzioni sociali che riflettono scelte che
coinvolgono anche e soprattutto la società ricevente, la società
di  partenza  e  i  migranti  potenziali  e  attuali.  Possono  essere
considerate  come  un  processo  sociale,  dal  momento  che
implicano un processo evolutivo, delle relazioni che coinvolgono
molti soggetti che cercano di creare uno spazio in cui interagire.
2.LA DEFINIZIONE DI IMMIGRAZIONE.
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Il termine immigrazione individua un universo variegato oltre che
un  fenomeno  che  da  sempre  contraddistingue  la  vita  degli
individui.  È  definita  come  il  trasferimento  permanente  o
temporaneo di persone in un paese diverso da quello di origine.
È un fenomeno che interessa l'intero pianeta anche se gli Stati
di partenza e di arrivo sono cambiati con il mutare delle epoche
storiche.
È  caratterizzata  da  motivazioni  molteplici.  Uno  dei  maggiori
motivi è la povertà; spesso infatti rappresenta l'unico modo per
migliorare la propria vita e le proprie condizioni. 
Altre volte la ragione dello spostamento è politica: persecuzioni,
dittature, genocidi e guerre possono spingere famiglie intere a
cercare la libertà al di fuori del proprio paese. 
L'immigrazione illegale o clandestina o irregolare è l'ingresso o il
soggiorno  di  cittadini  stranieri  in  violazione  delle  leggi  di
immigrazione del paese di destinazione. Lo status di immigrato
irregolare è nella maggior parte dei  casi  temporaneo, infatti  è
possibile che i clandestini riescano successivamente a sanare o
a  regolarizzare  la  loro  posizione.  È  possibile  anche  che  i
soggetti siano entrati legalmente nel territorio dello Stato ma vi
siano rimasti  per un tempo superiore a quello previsto, quindi
diventano  overstaying,  cioè  soggiornanti  oltre  il  tempo
consentito,  in  questo  caso  la  posizione  irregolare  non  è
sanabile. 
L'immigrazione  illegale,  come  anche  quella  regolare,  è  un
fenomeno di cui sono oggetto generalmente i paesi più agiati,
con  rotte  e  modalità  di  trasporto  diverse.  Questi  spostamenti
sono  irregolari  qualora  avvengano  senza  la  documentazione
necessaria  e  spesso coinvolgono i  trafficanti  di  esseri  umani,
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frequentemente  costituiti  in  vere  e  proprie  organizzazioni
criminali dirette al loro sfruttamento. I soggetti che si muovono
con queste  modalità  mettono a  rischio  la  propria  vita  e  sono
obbligati a viaggiare in condizioni disumane e possono essere
oggetto di sfruttamento e di abuso. L'immigrazione clandestina
tocca dunque grandi questioni sociali: economia, welfare state,
schiavitù,  assistenza  sanitaria,  protezioni  giuridiche,  i  diritti
umani.
3.IL CONCETTO DI IMMIGRATO
Il termine immigrazione indica sia un movimento, che comporta
il partire dal proprio paese per giungere al paese d'arrivo, sia un
risultato, che comporta l'inserirsi nella società d'arrivo. Dal punto
di vista del risultato, italiani, stranieri e immigrati appartengono
tutti alla società italiana. Ma queste tre categorie sono spesso
confuse tra di loro, soprattutto le ultime due.
L'immigrato è per definizione chiunque viene dall'estero ma nel
linguaggio  corrente  è  colui  al  quale  viene  attribuito  un
determinato stereotipo legato all'appartenenza etnico nazionale
e ad uno status sociale. Per fare un esempio, un alto dirigente
americano che lavora in Italia, difficilmente sarà considerato un
immigrato  anche  se  di  fatto  è  un  cittadino  extracomunitario,
rispetto ad un giovane di cittadinanza italiana  nato in Italia da
genitori senegalesi. Il primo è un immigrato straniero, il secondo
non  è  un  immigrato,  ma  nonostante  questo  è  definito  dagli
studiosi come immigrato di seconda generazione. Nel caso di
figli  di  immigrati,  ascrivere  la  loro  esperienza  a  quella  dei
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genitori, significa trascurare la loro educazione e formazione in
Italia.
Il  termine  immigrato  ha  il  pregio  di  indicare  uno  status
provvisorio, un passaggio che dovrebbe essere superato con la
partecipazione sociale. L'immigrato non è necessariamente uno
straniero.
La  definizione  di  migrante  proposta  dalle  Nazioni  Unite  si
riferisce ad un soggetto che si sposta in un Paese diverso da
quello di origine o di residenza abituale, che vive in quel Paese
da più di un anno, e quindi il nuovo Paese diventa quello di sua
residenza abituale.  Il  limite  temporale  dipende dal  contesto e
dall'utilizzo del termine. C'è chi ritiene che tale termine sia di tre
mesi dal momento che spesso le migrazioni di oggi sono cicliche
e di breve durata.
Altre  definizioni  invece  si  focalizzano  sul  Paese  di  origine  e
identificano  il  migrante  come  una  persona  che   vive
temporaneamente o permanentemente in un paese diverso da
quello  di  nascita  o  nel  quale  ha  instaurato  le  sue  relazioni
sociali. 
Nel  Rapporto  Speciale  della  Commissione sui  Diritti  Umani  è
previsto che siano considerati migranti i seguenti soggetti:
● persone che si trovano fuori dallo Stato nel quale sono
cittadini, che non sono soggetti alla sua protezione legale
e che si trovano nel territorio di un altro Stato;
● persone che non godono del  riconoscimento legale dei
diritti garantiti dallo stato ospitante per i rifugiati;
● persone che non godono della protezione legale dei loro
diritti  fondamentali  in  virtù di  accordi  diplomatici,  visti  o
altri.
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Questa  definizione  riflette  la  difficoltà  di  distinguere  tra  quei
soggetti  che  lasciano  il  proprio  paese  per  ragioni  di
persecuzione politica, problemi economici, guerre o per cercare
migliori  condizioni  di  sopravvivenza  o  di  vita  migliore.  La
definizione  riguarda  i  soggetti  che  si  trovano  al  di  fuori  del
proprio stato ma non i rifugiati o quelli che non godono di tutti i
diritti dei cittadini. 
La  migrazione  ha  portata  più  ampia  di  questa  definizione  e
include tutti gli spostamenti; si può infatti parlare di migrazione
sia con riferimento allo spostamento di rifugiati, sia di migranti
per  lavoro.  In  questo  caso  non  rileva  la  volontarietà  dello
spostamento, anche se questo rappresenta un criterio con cui
vengono classificati i migranti dagli stati di immigrazione.
4.UNA DEFINIZIONE ''SOCIOLOGICA''
Parlare di immigrazione significa riferirsi ad uno degli aspetti del
fenomeno  più  generale  di  migrazione  e  cioè  il  movimento  di
singoli  o  di  gruppi  che  si  spostano dal  paese di  origine  o  di
cittadinanza  per  raggiungerne  un  altro  in  cui  si  insediano  in
modo più o meno duraturo. Un primo elemento da cui iniziare
per  parlare  di  migrazione  è,  da  una  parte,  l'emigrazione  che
focalizza  l'attenzione  al  paese  di  partenza  e  dall'altra,
l'emigrazione che focalizza l'attenzione al paese di arrivo. Infatti,
quando si parla di immigrazione a volte si dimentica che essi
sono degli emigrati dai loro paesi21. Si tratta di aspetti analitici
21 AMBROSINI M. (2006), “Delle reti e oltre: processi migratori, legami sociali e istituzioni”, in
Decimo F. e Sciortino G. (a cura di), Stranieri in Italia. Reti migranti, Bologna, Il Mulino
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che  si  intrecciano,  rendendo  il  fenomeno  migratorio
particolarmente  complesso.  La  migrazione  è  anche  un  fatto
sociale22 che  si  articola  nell'interazione  con  l'universo
economico,  politico,  culturale,  religioso  in  cui  vive  l'uomo.  Il
migrante entra a fare parte di  un nuovo mondo, entra in una
società completamente diversa da quella in cui ha vissuto fino a
quel momento.
Analizzando  le  cause  dell'immigrazione,  in  letteratura  si
distinguono i fattori che spingono a partire e quelli che spingono
a  scegliere  quel  determinato  paese.  I  motivi  sono  diversi.
Spesso si ritiene sia solo la richiesta d'asilo, ma ve ne sono altri
quali,  ad  esempio,  il  lavoro,  la  ricerca  di  condizioni  di  vita
dignitose per se e la propria famiglia. L'immigrazione si analizza
anche  attraverso  altri  fattori.  Il  primo  è  sicuramente  quello
temporale,  in  base  al  quale  si  distinguono  le  migrazioni
temporanee, o quelle relative ai lavori stagionali. A riguardo, alla
base delle analisi sull'esperienza migratoria si può dire che nei
migranti è frequente il cd. ''mito del ritorno'': la maggior parte di
essi sogna e desidera di tornare nel proprio paese, anche solo
per  la  ragione  di  mostrare  ai  propri  compaesani  il  proprio
riscatto.
Un altro fattore è quello relativo alla regolarità dell'ingresso nel
paese  d'arrivo  in  possesso  della  documentazione  necessaria
per attestarne la presenza in quanto cittadino di un altro paese.
Un altro fattore è quello che riguarda la distinzione fra migrazioni
forzate  e  migrazioni  volontarie.  Ma non è possibile  affermare
fino  a  che  punto  le  migrazioni  siano  volontarie,  tenendo  in
considerazione le condizioni strutturali  in cui esse maturano, i
fattori  di  spinta,  e lo stesso ''mito del  ritorno''  dimostra che è
difficile  per  un  soggetto  lasciare  il  proprio  paese  d'origine,  il
22 AMBROSINI M. (2005), Sociologia delle migrazioni, Bologna, Il Mulino 
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paese in cui  ha dei  legami.  Per questo si  è ritenuto di  dover
considerare  per  migrazione  forzata  sia  quella  dei  richiedenti
asilo, sia la migrazione economica. In altri termini, ci si riferisce
sempre a movimenti di rifugiati e di persone costrette a muoversi
a  causa  di  conflitti  o  di  disastri  naturali,  chimici,  ambientali,
carestia.  I  richiedenti  chiedono  protezione  internazionale.  La
domanda di asilo viene spesso fatta una volta raggiunto lo stato
di destinazione, nonostante sia possibile farla anche prima in un
ambasciata  o  in  un  consolato.  Ma  perchè  questi  soggetti
cercano una via di fuga altrove?
La definizione di rifugiato nella Convenzione delle Nazioni Unite
del '51 si focalizza sul concetto di persecuzione. Ancora oggi vi
sono regimi politici che mettono in atto  una forte repressione nei
confronti di alcune fasce di popolazione.
Per capire i progetti migratori e i percorsi è necessario tenere
presente  che  le  scelte  possono  cambiare  nel  tempo,  come
anche le traiettorie e la durata. A volte ci si muove anche per
scopi  esplorativi,  un  progetto  per  un  periodo  limitato  può
trasformarsi  in  un  insediamento  più  stabile23;  un  esempio
potrebbe  essere  quello  dei  lavoratori  immigrati  in  agricoltura
nelle regioni del sud Italia.
Spesso  si  parla  di  immigrati  considerandoli  unicamente  in
quanto diversi da noi, analizzando il loro arrivo essenzialmente
come un problema o un pericolo. In Francia è stato pubblicato
un libro  La double absence  in cui l'autore, Sayah Abdelmalek,
mostrava  un  atteggiamento  molto  critico  nei  confronti  della
sociologia applicata alle migrazioni in quanto dimostrava essere
uno  strumento  di  potere  che  spiava  gli  immigrati  per  fornire
conoscenze utili a selezionare, reclutare e inquadrare i buoni ed
23 CAPONIO T.  E COLOMBO A., (2005), Stranieri in Italia.  Migrazioni Globali,  Integrazioni
Locali, Bologna, Il Mulino
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eliminare  i  cattivi.  Molti  discorsi  politici  enfatizzano
l'immigrazione come pericolo in termini di attentato alla nostra
sicurezza  e  come  entrata  di  potenziali  criminali.  Nello  studio
sulle migrazioni analizzare soltanto il punto di vista dello stato di
arrivo  significare  creare  un'immagine  dell'immigrazione  come
problema e non come bisogno da parte di questi soggetti. Infatti
il  punto di  vista degli  immigrati  nasce proprio dall'esigenza di
superare una visione dell'immigrazione come problema, se non
addirittura come un'invasione24.
5.LE CLASSIFICAZIONI DELL'IMMIGRAZIONE.
Le classificazioni più utilizzate sono:
a) Migrazioni interne e migrazioni internazionali.
Sono  migrazioni  interne  quelle  che  avvengono  da  un'area
all'altra  all'interno  dello  stesso Stato  e  che non producono la
modificazione della popolazione straniera di questo Stato.
Sono  migrazioni  internazionali  quelle  che  prevedono  il
trasferimento di persone oltre il confine dello stato di partenza.
Vi sono varie differenze tra queste due tipologie di migrazioni.
La  migrazione  interna  è  di  regola  libera,  mentre  quella
internazionale  è  caratterizzata  da  limitazioni  imposte  dalle
politiche  migratorie  dei  Paesi  di  arrivo.  Questa  differenza  è
rilevante per capire le migrazioni contemporanee dal momento
che se si guarda al passato, vi sono delle situazioni diverse in
cui erano previste delle restrizioni ai soggetti in uscita e ampia
libertà ai soggetti in entrata.
Un'altra  differenza  riguarda  l'effetto  che  queste  tipologie  di
24 BECK U. (2000), La società del rischio, Roma, Carocci
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migrazioni  hanno  sul  soggetto  migrante.  Le  migrazioni
internazionali sono ovviamente più traumatiche per il  migrante
che si  trova in  un  Paese straniero del  quale  non conosce la
lingua, le tradizioni e la cultura.
b) Migrazioni regolari e migrazioni irregolari.
I migranti regolari sono soggetti autorizzati ad entrare e risiedere
nello  Stato  in  cui  arrivano.  Il  migrante  irregolare  non  ha
l'autorizzazione  a  entrare  o  risiedere  in  quello  Stato.  La
condizione di regolarità o irregolarità dipende dalle norme dello
Stato di destinazione e che possono variare nei vari Paesi e nel
corso  del  tempo.  Tra  i  migranti  irregolari  si  distinguono  i
clandestini,  quelli  che  sono  entrati  in  uno  Stato  evitando  i
controlli alle frontiere o utilizzando documenti falsi, gli immigrati
irregolari già presenti sul territorio, coloro cioè che sono entrati
regolarmente nello Stato ma il cui diritto di soggiorno è scaduto,
le vittime del traffico degli esseri umani, soggetti che sono state
coinvolti nell'attraversamento dei confini dello Stato con la forza
o  con  l'inganno.  Tra  i  migranti  regolari  è  possibile  fare  delle
distinzioni. I free migrants sono quelli che hanno la cittadinanza
di uno Stato con il  quale lo stato di destinazione ha stipulato
degli accordi che permettono la circolazione dei cittadini dei due
stati e il libero accesso al mercato del lavoro. I residenti a titolo
permanente sono invece quei migranti che hanno un permesso
di  soggiorno permanente per  risiedere in  quello  Stato  per  un
periodo di tempo illimitato. I migranti temporanei hanno invece
un permesso di  durata limitato  che può essere rinnovato alla
scadenza;  se  il  permesso  non  viene  rinnovato  il  migrante  è
costretto a tornare nel suo paese d'origine.
La scadenza del permesso di soggiorno è una delle ragioni in
base alla quale molti migranti da regolari diventano irregolari.
c) Migrazioni volontarie e migrazioni forzate.
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I  soggetti  possono lasciare volontariamente il  proprio paese o
possono  essere  obbligati  da  ragioni  che  attengono  alla
situazione  nel  loro  Paese  di  nascita:  guerre,  persecuzioni  e
simili. 
È necessario al riguardo distinguere la figura del rifugiato che è
un soggetto al quale è stato riconosciuto lo status di rifugiato
politico che gli garantisce la protezione e l'assistenza dello Stato
che lo ha accolto. Il richiedente asilo è, per contro, in attesa del
riconoscimento dello status di rifugiato politico.
Negli  ultimi  anni  si  sono  moltiplicate  le  domande  di  rifugio
politico e umanitario per accedere agli Stati a sviluppo avanzato.
La  migrazione  coatta  è  una  forma  particolare  di  migrazione
forzata; i migranti di questo tipo sono costretti con la forza allo
spostamento da un paese all'altro per poi essere sfruttati nello
stato  di  destinazione.  Di  solito,  si  considerano  volontarie  le
migrazioni  per  motivi  di  lavoro  che  anche  se  causate  da
situazioni difficili nel paese di origine, dipendono dalla decisione
del singolo.
d)  Migrazioni  temporanee e migrazioni  permanenti.  La durata
della  permanenza  in  un  territorio  diverso  dal  proprio  è
importante perchè influenza il  comportamento del  soggetto  in
relazione  all'integrazione,  agli  investimenti,  agli  impegni
lavorativi, allo studio della lingua. Le migrazioni tendono sempre
e  comunque  alla  stabilizzazione,  nonostante  le  politiche
utilizzate  dagli  stati  per  evitare  che  questi  soggetti  vi  si
stabiliscano definitivamente.
6.BREVE  EXCURSUS  SULLE  MIGRAZIONI
INTERNAZIONALI NEL CORSO DELLA STORIA.
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La  migrazione  è  un  fenomeno  che  esiste  da  quando  esiste
l'uomo, ma che ha avuto delle caratteristiche diverse nel corso
dei secoli25. Lo spostamento di un soggetto e la coesistenza di
gruppi  diversi  culturalmente  nello  stesso  territorio  è  un
fenomeno che è sempre esistito ma che nella società di oggi
assume  caratteri  differenti.  Gli  stati  di  immigrazione  sono  il
risultato  di  processi  di  omogeneizzazione  e  assimilazione
culturale che hanno condotto ad una vita  sociale in comunità
chiuse.  Più  diventa omogenea la  vita  negli  Stati-Nazione,  più
diventa eterogenea tra gli Stati. Individuare dei confini vuol dire
rendere un territorio chiuso a coloro che non sono cittadini. Lo
spostamento di soggetti o gruppi da uno Stato all'altro diventa
così  sempre  più  problematico  con  l'aumento  dei  problemi  di
integrazione in  quanto ogni  società cerca di  rimanere chiusa.
Quindi è evidente che il fenomeno della migrazione nonostante
sia sempre esistito, va storicizzato. Ogni epoca, ogni momento
storico è diverso. 
Il  primo  periodo  da  tenere  in  considerazione  è  quello  dello
sviluppo industriale e della grande migrazione.
Il  passaggio all'ideologia liberista determina l'inizio della libera
circolazione  di  persone  e  di  merci  a  livello  internazionale.  Il
capitalismo accresce il  trasferimento  di  soggetti  da  un  paese
all'altro.  Questo  periodo  inizia  nel  1830  e  continua  fino  alla
Prima Guerra Mondiale.
Il  secondo  periodo  è  il  periodo  tra  le  due  Guerre.  In  questo
periodo  le  migrazione  vennero  fortemente  limitate  in  quanto
furono chiuse le frontiere agli immigrati. Da questo momento in
25 DE ROSA O.  E VERRASTRO D.  (2007),  L’emigrazione italiana  tra attualità  e  memoria,
Bologna, Il Mulino
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poi i migranti verranno selezionati in base alle quote stabilite da
ogni Stato.
Il  terzo periodo è quello della ricostruzione. Frequenti  sono le
migrazioni verso la Francia, Gran Bretagna, Germania, Belgio;
ma  è  anche  frequente  lo  spostamento  di  profughi  verso
l'America  e  l'Oceania.  In  Italia  iniziano  in  questo  periodo  le
migrazioni interne dal sud al nord.
Il quarto periodo è quello del decollo economico, caratterizzato
dalla stipulazione di accordi per gli ingressi di migranti.
Il quinto periodo è quello del blocco ufficiale delle frontiere. Gli
immigrati sono considerati ospiti indesiderati e non necessari.
L'ultimo  periodo  è  quello  delle  migrazioni  contemporanee
caratterizzate da flussi migratori dai Paesi poveri verso quelli più
sviluppati; si tratta principalmente di migrazioni irregolari26.
7.LA COSIDDETTA IMMIGRAZIONE CLANDESTINA.
Il  programma  delle  Nazioni  Unite  per  lo  Sviluppo  nel  2009
stimava più di 50 milioni di immigrati irregolari in tutto il mondo;
tanti migranti, ogni anno, attraversano senza autorizzazione le
frontiere  nazionali  e  internazionali.  La  gravità  del  problema è
stata posta all'attenzione degli Stati, in particolare nella seconda
sessione  della  Conferenza  delle  Nazioni  Unite  contro  la
criminalità  transnazionale  organizzata.  La maggior  parte  degli
Stati  sono  colpiti  da  questi  problemi,  sia  che  siano  Stati  di
destinazione,  di  origine  o  di  transito  dei  flussi  migratori.  In
relazione  all'immigrazione  via  mare  non  ci  sono  statistiche  o
26 FAIST T. (2000), The volume and dynamics of international migration and transnational social
spaces, Oxford University Press
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studi  che  consentono  di  sapere  con  precisione  la  portata  di
questi soggetti che entrano illegalmente nel territorio attraverso
il mare; solo un piccolo gruppo di Stati, infatti, segnala incidenti.
Nonostante i pochi dati, secondo alcuni, il numero di  immigrati
illegali che decidono di attraversare il mare è inferiore a quelli
che  decidono  di  attraversare  le  frontiere  aeree  o  terrestri;
l'immigrazione clandestina via mare non sarebbe per loro la più
numerosa, anche se nel 2014 e nel 2015, vi è stato un aumento
verso l'isola di Lampedusa e le coste italiane. I pericoli connessi
all'immigrazione  via  mare  sono  stati  posti  al  centro
dell'attenzione negli anni '70. Da allora vi sono stati moltissimi
avvenimenti,  come  quello  dell'Aprile  2011  nell'isola  di
Lampedusa, in cui almeno 150 clandestini sono dispersi o morti
a seguito del naufragio della loro imbarcazione a circa 60 km
dalla costa. Lo stesso è avvenuto nel 2013 e nel 2015.
Il  traffico  dei  migranti  via  mare  è  una parte  di  un  più  ampio
processo che coinvolge movimenti per via aerea e via terra che
merita un discorso a se. Coloro che entrano clandestinamente
per  via  marittima possono essere  richiedenti  asilo,  rifugiati,  o
vittime dei trafficanti. Queste diversità denotano diversi problemi
in relazione ai tentativi per contrastare questi fenomeni.
Bisogna porsi nell'ambito del diritto marittimo, della lotta contro
la criminalità organizzata o del diritti dei migranti o dei rifugiati?
L'immigrazione clandestina è un problema molto particolare e
complesso in quanto non è uniforme e possono essere utilizzati
vari  strumenti,  dalla  piccola imbarcazione piena di  migranti  in
pessime  condizioni  alla  grande  nave  mercantile.  La  lotta
all'immigrazione clandestina è un obiettivo legittimo per gli Stati
in  termini  di  sovranità  e  sicurezza, nonostante sia necessario
conciliarla  con  la  protezione  dei  diritti  umani  e  dei  migranti
considerati  come  vittime.  Gli  esponenti  di  alto  livello  hanno
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evidenziato  che  le  misure  volte  a  controllare  le  migrazioni
clandestine  non  possono  essere  d'ostacolo  a  soggetti  che
cercano  rifugio,  che  cercano  di  fuggire  da  situazioni  di
persecuzione  e  che  sono  alla  ricerca  di  protezione
internazionale.  Queste  difficoltà  sono  diverse  nello  Stato
d'origine e nello Stato di destinazione.
L'immigrazione  clandestina  via  mare  evidenzia  dei  problemi
frequenti nel diritto internazionale, come quello dell'incapacità di
alcuni Stati di controllare il mare territoriale, o il problema delle
navi senza bandiera. Il diritto internazionale generale non riesce
a trovare una soluzione giuridica appropriata.
L'articolo 33 della Convenzione delle Nazioni Unite sul Diritto del
Mare27 è stata per molto tempo l'unico fondamento giuridico che
consentisse l'esercizio di polizia al di fuori delle acque territoriali.
In  questa  Convenzione  il  problema  dell'immigrazione
clandestina è poco presente. Le norme del diritto del mare e del
diritto internazionale rispondono male alle esigenze degli Stati e
alle loro preoccupazioni per la prevenzione del traffico e della
tratta di persone. È quindi necessario introdurre nuove tecniche
e nuovi  strumenti  di  cooperazione degli  Stati  per  superare le
lacune a fronte di questo fenomeno. Il settore dell'immigrazione
illegale riguarda diversi rami del diritto internazionale generale
come  il  diritto  del  mare,  della  lotta  contro  la  criminalità
organizzata transnazionale, i diritti dei rifugiati e i diritti dell'uomo
in generale. Questa diversità pone una concorrenza tra norme
che  si  completano  o  si  oppongono.  Queste  disposizioni
consentono allo Stato costiero di adottare leggi,  di  intervenire
per porre fine al transito nel proprio mare. Così l'articolo 19 della
Convenzione sul diritto del Mare dispone che il passaggio di una
nave straniera è  considerato pregiudizievole  per  la  pace e la
27 Convenzione di Montego Bay sul diritto del Mare, 10 Dicembre 1982.
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sicurezza di quello Stato nel caso in cui contravviene alla legge
e ai regolamenti di immigrazione vigenti nello Stato costiero. Allo
stesso  modo,  la  Convenzione  da  allo  Stato  costiero  la
giurisdizione esclusiva sulle isole, strutture e installazioni, anche
in  materia  di  immigrazione.  Oltre  a  questo,  lo  Stato  non può
esercitare poteri di polizia in materia di immigrazione nelle zone
adiacenti. Si pongono una serie di problemi causati dal carattere
restrittivo della competenza e giurisdizioni degli Stati in mare in
materia  di  immigrazione.  Gli  Stati  costieri  si  ritrovano
inizialmente senza uno strumento giuridico,  ne hanno nessun
titolo per intervenire su una nave, solo lo Stato di Bandiera è
competente. Non è prevista alcuna eccezione in materia di lotta
all'immigrazione  illegale.  Lo  stato  che  vorrà  intervenire  dovrà
sollecitare l'accordo con lo stato di bandiera. Alcuni autori hanno
sostenuto un'analogia tra la lotta contro il traffico dei migranti e
la  lotta  contro  la  schiavitù  per  rivendicare  l'applicazione degli
articoli 99 e 100 della Convenzione e le competenze universali
in alto mare. 
Un altro problema è quello relativo alla circostanza se lo Stato
costiero possa vietare il transito nel suo mare territoriale ad una
nave  che  trasporta  clandestini  senza  entrare  nelle  acque
interne. Possono creare pregiudizio all'ordine pubblico costiero?
Evidentemente no.
Il carattere restrittivo del diritto del mare deve essere temperato
in  relazione  alla  competenza  più  ampia  degli  Stati  sulle  navi
senza nazionalità. In base all'articolo 101 della Convenzione sul
Diritto del Mare, tutti gli Stati hanno il potere di intervenire sulle
navi senza bandiera; una nave non battente bandiera non ha
nessuna protezione. 
La  Convenzione  delle  Nazioni  Unite  contro  la  criminalità
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organizzata28 individua le basi della lotta contro le attività illecite
transnazionali e prevede la possibilità di adottare protocolli per
completarla. Sono stati adottati infatti due protocolli nell'ambito
della  lotta  contro  l'immigrazione  clandestina  in  mare.  Il
Protocollo che mira a prevenire e a punire la tratta di persone, in
particolare di  donne e bambini e il  Protocollo contro il  traffico
illecito di migranti via mare, terra e aerea.
Il  Primo  Protocollo  si  occupa  della  tratta  di  esseri  umani;  il
secondo  della  lotta  contro  il  traffico  di  migranti.  È  tuttavia
impossibile  individuare  una  distinzione  netta  fra  queste  due
fattispecie  del  traffico  illegale  di  individui  in  quanto  lo  status
giuridico può mutare durante il viaggio. Uno dei risultati di questi
Protocolli è la sicurezza giuridica data dalle definizioni. Un'altra
difficoltà è data dalla scarsità di norme del Protocollo di Palermo
riguardante la lotta contro l'immigrazione clandestina via mare.
Questo Protocollo non da agli Stati strumenti giuridici idonei per
avviare una lotta all'immigrazione ma impone una cooperazione
e uno scambio di informazioni e altre misure di ordine sociale ed
economico.  Nella  lista  delle  proposte,  che  mirano  a  trovare
soluzioni concrete ed efficaci durante i negoziati, era avanzata
un'ulteriore  deroga  alla  competenza  esclusiva  dello  Stato  di
bandiera  in  alto  mare.  Questo  è  l'oggetto  dell'articolo  8  del
Protocollo. Uno Stato che ha motivi plausibili di sospettare che
una  nave  battente  bandiera  di  un  altro  Stato  sta  trafficando
illegalmente  immigrati  in  mare,  può  notificarlo  allo  Stato  di
bandiera,  chiedere la  conferma dell'immatricolazione e se ciò
fosse  confermato,  chiedere  l'autorizzazione  allo  Stato  di
adottare le  misure  necessarie  nei  confronti  della  nave:  il  suo
fermo, visita, le misure appropriate nei riguardi della nave, del
28 Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità organizzata transnazionale sottoscritta
nel corso della Conferenza di Palermo (12 - 15 dicembre 2000) 
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suo carico e del suo equipaggio. La disposizione tuttavia non
dispone  una  nuova  deroga  alla  giurisdizione  esclusiva  dello
Stato di bandiera;  lo Stato di bandiera resta proprietario delle
navi  e  il  suo consenso deve essere trovato in  ogni  caso.  Lo
Stato  costiero  non  può  adottare  nessuna  misura  senza
l'autorizzazione dello Stato di bandiera, eccetto quelle che sono
necessarie ad evitare un pericolo.
Lo  Stato  di  bandiera  può  autorizzare  lo  Stato  richiedente  a
fermare la nave e ispezionarla; se vengono trovate prove che
confermano che la nave è coinvolta nel traffico di migranti, può
prendere le misure idonee come da autorizzazione dello Stato di
bandiera. Questo eccessivo formalismo, ovviamente, rallenta e
rende più complicata la lotta contro l'immigrazione clandestina.
La lotta all'immigrazione clandestina resta sottoposta allo Stato
di bandiera. La Corte Europea dei Diritti dell'Uomo ha affermato
che  il  diritto  alla  vita  obbliga  gli  Stati  ad  adottare  le  misure
necessarie per evitare di cagionare la morte di questi soggetti e
ad  adottare  le  misure  necessarie  che  derivano  dalla  propria
giurisdizione  per  tutelare   la  vita  di  questi  migranti.  Gli  Stati
devono preservare la vita dei soggetti in mare, hanno il dovere
di assistenza che si attua nel momento in cui una nave si trovi in
uno  stato  di  pericolo,  il  che  accade  spesso  in  materia  di
immigrazione clandestina. 
L'articolo  98  della  Convenzione  sul  Diritto  del  Mare  dispone
infatti che i superstiti devono essere sbarcati dalle navi e devono
essere portati in luoghi sicuri; dovere che è anche previsto dalla
Convenzione  Internazionale  per  la  salvaguardia  della  vita  in
mare e che in aggiunta prevede che gli Stati devono adottare le
misure idonee per soccorre i  soggetti  in termini  ragionevoli.  Il
dovere  di  soccorso  non  è  sempre  rispettato  dagli  Stati  che
spesso rifiutano di lasciare sbarcare i migranti soccorsi nei loro
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porti.  Il  numero  sempre  maggiore  di  accadimenti  tragici
verificatisi nel Mediterraneo, dimostra l'importanza di preservare
il regime della ricerca e del salvataggio; regime che può essere
minato  dalla  avversione  degli  Stati  costieri  ad  autorizzare  lo
sbarco di questi individui. In questo modo viene anche lesa la
protezione di cui hanno bisogno i richiedenti asilo e i rifugiati che
potrebbero  anche  essere  respinti.  Infatti,  la  Convenzione  sui
rifugiati del 1951, dispone che nessuno Stato facente parte della
Convenzione  potrà  espellere  o  respingere  un  rifugiato  oltre  i
confini del proprio territorio (art.33).
In  materia  di  espulsione  e  di  allontanamento,  il  diritto
internazionale sostiene la lotta contro l'immigrazione clandestina
in  mare:  la  disciplina  dei  diritti  dell'uomo  confligge  con  la
cooperazione  internazionale  nella  lotta  contro  il  traffico  di
migranti.  Il  diritto  internazionale  dei  Diritti  Umani  impone  agli
Stati di non allontanare o espellere le persone che rischiano nel
loro  Paese  di  origine  un  trattamento  crudele,  inumano  o
degradante  o  atti  di  tortura.  La  Corte  Europea  dei  Diritti
dell'Uomo si è riferita a questa norma nel caso Hirsi Jamaa VS
Italia29.  La questione riguardava circa 200 persone che erano
partite dalla Libia a bordo di tre navi con l'obiettivo di arrivare in
Italia. Nel Maggio 2009 le imbarcazioni si trovavano a 35 miglia
nautiche  a  sud  di  Lampedusa,  nella  zona  marittima  di
competenza  di  Malta,  e  vennero  avvicinate  da  tre  navi  della
Guardia Costiera Italiana. I migranti vennero trasferiti nelle navi
italiane  e  condotte  a  Tripoli  senza  essere  informati  della
destinazione e senza alcuna procedura di identificazione. L'Italia
ha agito come da accordi bilaterali conclusi con la Libia. Questa
pratica è stata condannata dal Comitato per la prevenzione della
29 CASE OF HIRSI JAMAA AND OTHERS v. ITALY (Application no. 27765/09) JUDGMENT
Strasbourg 23 Febbraio 2012 
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tortura  e  dei  trattamenti  inumani  e  degradanti  del  Consiglio
d'Europa ed è stata  censurata dalla  Corte  Europea dei  Diritti
dell'Uomo in  quanto  il  trasferimento degli  immigrati  in  Libia  è
stato posto in essere in assenza di ogni verifica sulla situazione
individuale  di  ogni  individuo  in  violazione  del  diritto
internazionale.  La  corte  di  Strasburgo  con  questa  sentenza
chiarisce due punti.  La Corte estende agli  immigrati  in  acque
internazionali  la  sua giurisprudenza relativa all'allontanamento
iniziata  con  la  sentenza  Soering  VS  Regno  Unito30.  Gli  Stati
Membri non possono trasferire i migranti intercettati o soccorsi in
mare  in  uno  Stato  in  cui  rischiano  trattamenti  inumani  o
degradanti  anche  se  si  tratta  di  un'azione  che  si  attua  nel
rispetto della Convenzione Internazionale di Cooperazione nella
lotta contro l'immigrazione clandestina. La Corte è andata oltre
in questa sentenza in quanto ha condannato l'Italia per avere
trasferito i migranti in Libia dove avrebbero sicuramente subito
trattamenti  inumani  e  degradanti,  ma anche perchè in questo
modo  hanno  esposto  i  richiedenti  asilo  ad  un  ulteriore
espulsione dalla Libia verso l'Eritrea o la Somalia dove rischiano
comunque gli  stessi trattamenti.  Questa sentenza è una fonte
molto  importante  ma è  anche  un  passo  avanti  fondamentale
nella protezione dei diritti degli immigrati verso l'Europa.
La  disciplina  Internazionale  della  lotta  contro  l'immigrazione
clandestina ha una serie di lacune.
L'organizzazione  Marittima  Internazionale  si  è  dedicata  al
problema dell'immigrazione  clandestina  in  mare  soprattutto  in
relazione all'ambito della lotta contro il  traffico di clandestini e
dell'assistenza e del soccorso in mare. In materia di clandestini
l'OMI ha adottato  delle  linee guida per  prevenire  l'accesso di
questi  soggetti,  come  l'osservazione  dei  principi  di  umanità,
30 Corte EDU, grande camera, sent. 7 luglio 1989, ric. n. 14038/88, Soering c. Regno Unito
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sicurezza del  passeggero e della nave,  la cooperazione degli
Stati, del proprietario della nave, delle autorità pubbliche per la
prevenzione  di  incidenti,  l'applicazione  della  Convenzione  di
Ginevra  del  '51  se  i  soggetti  sono  richiedenti  asilo.  Tuttavia
ancora oggi la cooperazione è scarsa. La competenza dell'OMI
è circoscritta nei limiti del suo trattato costitutivo. Ha una vasta
gamma d'azione tra cui l'adozione di risoluzioni e circolari  per
aiutare gli Stati nella lotta contro questa attività.
L'ACNUR, l'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati,
è incaricato di proteggere i richiedenti asilo e deve intervenire
sui  migranti  illegali  in  mare  nel  momento  in  cui  manifestino
l'intenzione di presentare una richiesta d'asilo. Gli Stati devono
osservare  le  disposizioni  che  riguardano  il  soccorso  in  mare
nella  Convenzione  di  Bruxelles31 e  nella  Convenzione  delle
Nazioni  Unite  del  1958  sul  mare  internazionale  e  devono
assicurarsi  che i  comandanti  delle  navi  rispettino le  norme di
questi  strumenti  giuridici  in  ogni  circostanza  e  devono
concedere il  primo asilo ai  rifugiati  e agli  individui  soccorsi  in
mare e arrivati direttamente dal mare.
L'ACNUR  ha  istituito  il  cosiddetto  ''vincolo  d'umanità''  per
permettere alle navi in pericolo di trovare rifugio nelle loro acque
ed accordare l'asilo, anche temporaneo, agli individui che sono
a bordo e che manifestano la loro volontà di ricerca dell'asilo. I
clandestini hanno le stesse garanzie degli altri richiedenti asilo
in  termini  di  non-respingimento;  vanno  protetti  contro
l'espulsione forzata verso il loro Stato d'origine e devono essere
autorizzati  a sbarcare. Tuttavia l'ambito di azione dell'ACNUR
resta circoscritta ai casi dei richiedenti asilo. 
L'Organizzazione Internazionale per l'Immigrazione ha il compito
31  Convenzione  di  Bruxelles  del  1968  concernente  la  competenza  giurisdizionale  e
l'esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale (versione consolidata)  Gazzetta
ufficiale n. C 027 del 26/01/1998 pag. 0001 - 0027
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di  organizzare  le  migrazioni  soprattutto  verso  gli  Stati  che
possano  offrire  possibilità  di  migrazioni  ordinate.  La  più
importante azione in materia ad opera di tale organizzazione è
la creazione di un Fondo di assistenza globale. Si tratta di un
meccanismo di urgenza che da un supporto mirato alle vittime
della tratta, che permette di fornire un alloggio, cure mediche, un
sostegno psicologico, un'assistenza legale e così via. Il Fondo è
finanziato  dagli  USA  e  ha  portato  sostegno  diretto  a  molte
vittime.  Il  trattato  costitutivo  dell'Organizzazione  lascia  alla
competenza  degli  Stati  la  determinazione  dei  criteri  di
ammissione  e  il  numero  dei  migranti  da  accogliere.  L'azione
congiunta  di  tutte  queste  istituzioni  consente  di  garantire  agli
Stati  un'assistenza  in  termini  di  lotta  all'immigrazione
clandestina  e  le  conseguenze  nonostante  le  difficoltà  che  si
cerca di superare attraverso una cooperazione tra organi. Una
cooperazione a titolo di esempio è stata posta in essere tra l'OIL
(Organizzazione  Internazionale  del  Lavoro),  l'Organizzazione
Mondiale  sull'Immigrazione,  l'ACNUR  e  l'OSCE.  Qui  viene
toccato  il  problema  più  rilevante  della  lotta  contro  queste
pratiche  marittime;  si  assiste  ad  una  cooperazione  bilaterale
degli  Stati.  Gli  accordi  sono  conclusi  per  lo  scambio  di
informazioni, la cooperazione sul piano penale e la vigilanza di
aree marittime toccate dall'immigrazione clandestina. L'Italia e la
Libia hanno concluso un accordo nel 2011 per gestire in modo
migliore i flussi migratori e prevede uno scambio di informazioni
sulle  organizzazioni  di  trafficanti  e  sul  loro  modo  di  agire.  Il
precedente  trattato  venne  sospeso  e  aveva  permesso  una
riduzione degli sbarchi in Italia di almeno il 94% con una politica
di  respingimento immediato.  L'Italia per questo fu condannata
dalla Corte Europea dei Diritti dell'Uomo, come nel caso Hirsi .
Tuttavia,  la  migliore  soluzione  è  stata  la  creazione  di
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meccanismi regionali integrati come il Consiglio degli Stati nel
mar Baltico, costituito a Copenaghen che ha realizzato una task-
force per contrastare il traffico di esseri umani. Essa tratta con
l'Agenzia  FRONTEX,  l'INTERPOL  e  l'EUROPOL  e  conduce
operazioni in mare e organizza lo scambio di informazioni sui
controlli portuali e sulle zone marittime.
È da ricordare anche l'istituzione con il Regolamento (CE) del
Consiglio  d'Europa  del  2004,  di  un'agenzia  europea  della
cooperazione  alle  frontiere  esterne  degli  Stati  membri,  la  cd.
FRONTEX.  L'Agenzia  dovrà prestare supporto  agli  Stati  nelle
situazioni  che  necessitano  di  un'assistenza  operazionale  e
tecnica rafforzata alle frontiere.  FRONTEX deve coordinare la
cooperazione fra  gli  Stati  per  la  gestione  delle  frontiere,  può
formare delle squadre  di controllo e di vigilanza delle frontiere
che dovranno essere utilizzate dagli esperti per la missione di
assistenza. In alcune situazioni, l'Agenzia deve far fronte anche
a casi di urgenza umanitaria ed il soccorso in mare. Ad esempio,
l'Operazione  Hermes,  nel  mare  di  Sicilia  riguardante  i  flussi
provenienti  da  Tunisia,  Libia  e  Algeria,  verso  l'isola  di
Lampedusa, aveva il fine di sostenere le autorità italiane nella
gestione  del  flusso  di  migranti  dal  Nord  Africa,  nel  dare
assistenza  nell'individuazione  della  loro  nazionalità,  nel
prevenire  attività  criminali  alle  frontiere  esterne  dell'UE,
nell'organizzare operazioni  di  rimpatrio.  Questa prassi  è  stata
molto criticata, infatti i ritorni al Paese d'origine sono contrari ai
diritti  internazionali  dell'uomo e al  diritto della Convenzione di
Ginevra  di  esaminare  la  situazione  sul  piano  personale  di
ciascun  soggetto.  Questo  obbligo  mira  ad  evitare  il
respingimento di un soggetto in uno Stato in cui la sua vita o la
sua  libertà  sarebbero  minacciate.  A  fronte  delle  critiche
all'Agenzia  FRONTEX,  la  decisione  del  Consiglio  del  2010
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completa il  codice frontiere di  Schengen per  il  controllo  delle
frontiere marittime esterne attraverso una serie di  linee guida
per  le  operazioni  di  sorveglianza da eseguire  nel  rispetto  dei
diritti umani, in modo da non mettere in pericolo la sicurezza dei
migranti intercettati o soccorsi; la Corte di Giustizia dell'Unione
Europea  ha  annullato  la  decisione  del  Consiglio  del  2010  in
quanto prevedeva misure che potevano essere adottate  dalla
guardia di frontiera, tra cui il fermo di individui, il pignoramento di
navi e il rinvio di individui arrestati, consentendo così ingerenze
nei  diritti  fondamentali  tali  da  richiedere  l'intervento  del
legislatore  dell'Unione  Europea.  L'inchiesta  avviata  qualche
anno fa' dal Mediatore Europeo sulla FRONTEX costituisce una
speranza  per  l'evoluzione  della  legislazione  e  della  prassi
europea.  Il  mediatore  raccomanda  due  misure  importanti  per
fare in modo che FRONTEX  si conformi ai diritti dell'uomo.
L'operazione  Poseidone condotta  da  FRONTEX  nel  2010,
finalizzata ad impedire ai migranti della Turchia di raggiungere la
Grecia,  è  sotto  certi  aspetti  allarmante.  Durante  queste
operazioni  gli  agenti  di  sicurezza  greci  hanno  commesso
numerosi  atti  di  violenza, furti  e umiliazioni  nei confronti  degli
immigrati.
Sarebbe tuttavia necessario ricordare agli Stati membri dell'UE il
Reg. 656/2014, in materia di gestione delle frontiere marittime il
quale  dispone  che  le  politiche  dell'immigrazione  e  dell'asilo
dovrebbero  essere  governate  dal  principio  di  solidarietà  e
dell'equa ripartizione delle responsabilità fra gli Stati Membri.
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CAPITOLO 3
IL TERRORISMO E IL DIRITTO DEI RIFUGIATI
1.INTRODUZIONE.
La prima questione che bisogna affrontare è: perchè si è diffuso
un senso di paura e di terrore dei migranti? I due fenomeni sono
connessi? In che modo? È giustificato questo timore?
La grande crisi  migratoria dalla Seconda Guerra Mondiale ad
oggi  e  gli  attentati  di  Parigi  hanno  provocato  la  reazione  di
diversi Capi di Stato che hanno deciso di chiudere le frontiere ai
rifugiati per paura che fra loro si potessero nascondere terroristi.
Da Novembre, la Germania applica gli accordi di Dublino anche
ai siriani, bloccandoli ai confini e trasferendoli al primo paese di
ingresso nell'Unione Europea. 
La Francia ha chiesto all'UE controlli  più severi  all'ingresso e
all'uscita delle frontiere esterne di Schengen anche per i cittadini
europei. Anche gli USA hanno deciso di bloccare l'ingresso dei
rifugiati siriani e iracheni.
Nessuno dei  terroristi  di  Parigi,  però,  ha nazionalità  siriana o
irachena. I rifugiati sono tali perchè scappano dalla violenza e
non perchè vogliono alimentarla.  Allora  perchè l'immigrazione
viene  spesso  associata  al  pericolo  del  terrorismo?  Studi
psicologici  hanno dimostrato che gli  attacchi  terroristici  hanno
risvegliato una delle nostre reazioni più nascoste e cioè quella
che quando ci sentiamo minacciati, tracciamo delle linee mentali
fra noi e loro e per loro intendo gli stranieri. Le nostre percezioni
di  chi  sono gli  stranieri  vengono esasperate al  punto da fare
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diventare terroristi anche siriani innocenti che scappano dal loro
Paese a causa della guerra. Il senso di incertezza causato dagli
attentati terroristici accresce il nostro sospetto nei confronti degli
stranieri. La reazione nei confronti dei migranti è più emotiva che
razionale.  È  improbabile  che  possa  essere  contrastata  dalla
mancanza di dati che dimostrino o meno un legame diretto tra
immigrazione e terrorismo.
2.LA NORMATIVA INTERNAZIONALE IN MATERIA DI
ASILO
Nel  diritto  internazionale,  il  diritto  di  asilo  può  assumere  un
duplice significato. Può, da una parte, consistere nel garantire
protezione nel proprio territorio al rifugiato, asilo territoriale32, e
dall'altra, può consistere nell'accoglienza al di fuori della propria
sfera  territoriale,  asilo  diplomatico  o  extraterritoriale33.  Il
problema  dei  rifugiati  ha  assunto  una  particolare  rilevanza
politica  soprattutto  a  seguito  di  avvenimenti  che  hanno
destabilizzato l'ordine degli Stati e che hanno indotto masse di
profughi ad abbandonare il proprio Stato34. In questo contesto, la
situazione  dei  rifugiati   è  stata  oggetto  della  Società  delle
Nazioni  e  successivamente  dell'ONU.  L'articolo  14  della
32  Per “asilo territoriale” si deve intendere “the protection granted by a State to an alien on its
own territory against the exercise of jurisdiction by the State of origin, based on the principle
of non-refoulement, leading to the enjoyment of  certain intrnationally recognized right”,  in
Glossary of Migration, pubblicato dall'Organizzazione Internazionale sulla Migrazione (OIM),
reperibile sul sito ufficiale www.iom.int, p. 7. Consiste nell'esercizio di un originario potere
sovrano da parte di uno Stato
33  Per  “asilo extraterritoriale” deve intendersi la situazione in cui si trova “the refugee which
States  may  grant  beyond  the  boundaries  of  their  territory  in  places  which  are  granted
immunity  from  jurisdiction,  to  an  individual  seeking  protection  from  the  authority  who
persecutes or claims him or her”, Glossary of Migration, cit., pag. 8.
34  MORRONE F., L'asilo nel diritto internazionale, in  BILOTTA B. e  CAPPELLETTI  F.A. (a
cura di) , Il diritto d'asilo, 2006.
58
Dichiarazione Universale del Diritti dell'Uomo35 definisce il diritto
d'asilo: 
''Ogni individuo ha il diritto di cercare e di godere in altri paesi
asilo  dalle  persecuzioni.  Questo  diritto  non  potrà  essere
invocato qualora l'individuo sia ricercato per reati non politici o
per azioni contrarie ai fini e ai principi delle Nazioni Unite''.
Successivamente  è  stato  creato  l'UNHCR36,  l'Alto
Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati. Tuttavia è con
la  Convenzione di  Ginevra che viene realizzato uno specifico
regime convenzionale  universale  a  tutela  dei  richiedenti  asilo
che prevede un obbligo di asilo nei confronti di questi soggetti37.
La  Convenzione  di  Ginevra  relativa  allo  status  di  rifugiato  è
entrata in vigore il  22 Aprile 195438 e nasce per risolvere una
situazione  temporalmente  e  geograficamente  circoscritta.
L'obiettivo era quello di affrontare il problema di soggetti costretti
a  fuggire  da  una determinata  condizione  storica,  nel  caso  di
specie  la  Seconda  Guerra  Mondiale.  Questo  spiega  perchè
l'articolo  1  della  Convenzione  originariamente  limitava  il
riconoscimento  dello  status  di  rifugiato  per  eventi  anteriori  al
35 La Dichiarazione del 1948 è frutto di un dibattito filosofico pluricentenario sui diritti umani,
che aveva portato all'elaborazione della Dichiarazione d'indipendenza statunitense (1776) e
alla Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del cittadino sanciti con la Rivoluzione  Francese
(1789) e ne richiama molti principi.
36  L'UNHCR è stato creato con la risoluzione delle Nazioni  Unite 319 A (IV) del 3 dicembre
1949. L'Assemblea adotterà poi lo Statuto dell'Alto Commissariato, che entrerà in vigore un
anno dopo, con la risoluzione 428 A (V) del 14 dicembre 1950. 
37  “La  Convenzione  di  Ginevra  non  accorda  espressamente  ai  rifugiati  un  diritto  d'asilo,
rispettando  in  ciò  la  piena  sovranità  dello  Stato  nel  decidere  a  chi  accordare  rifugio  e
protezione”,  PEDRAZZI  M.,  Il  diritto  d'asilo  nel  diritto  internazionale  agli  albori  del  terzo
millennio in ZAGATO L. (a cura di), Verso una disciplina comune europea del diritto d'asilo,
2006, CEDAM, pag. 19.
38  Convenzione sullo  status  dei  rifugiati,  Conclusa a  Ginevra il  28 luglio  1951,  approvata
dall’Assemblea federale il 14 dicembre 1954
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Gennaio 1951 in Europa39.  Con il  Protocollo di  New York del
'6740 viene  abrogato  il  limite  temporale,  ma  permane  quello
geografico41.  Con la  Convenzione vengono per la  prima volta
tracciati i confini della definizione di rifugiato. Viene considerato
rifugiato ''chiunque, nel giustificato timore di essere perseguitato
per  la  sua razza,  religione,  cittadinanza,  appartenenza ad un
determinato gruppo sociale o politico, si trovi fuori dallo Stato di
cui possiede la cittadinanza e non può o non vuole, per timore,
domandare  la  protezione  dello  Stato.  Oppure,  chiunque,
essendo apolide e trovandosi fuori del suo Stato di domicilio in
seguito a tali accadimenti, non può o non vuole ritornarci''. 
Quindi, il riconoscimento dello status di rifugiato viene compiuto
operando  una  valutazione  soggettiva,  il  timore  di  una
persecuzione, e una oggettiva42. 
Controversa è la  nozione di  persecuzione che secondo parte
della dottrina ricomprende sicuramente la lesione del diritto alla
vita,  della  libertà  personale,  attentati  alla  integrità  fisica  e
psichica della persona, la tortura. Al di fuori di queste situazioni
che  corrispondono  alle  lesioni  più  gravi  dei  diritti  umani,  la
nozione è più inconsistente, come è stato rilevato dall'UNHCR43.
È necessario  che la  violazione sia  compiuta discriminando in
39 STEINBOCK D.J., The refugee definition as Law, in NICHOLSON F. e TWOMEY P. (a cura
di), Refugee Rights and Realities Evolving International Concepts and Regimes, 1999, pp.
13 ss.
40  Protocollo addizionale relativo allo status dei rifugiati, adottato a New York il 31 gennaio
1967
41  Per approfondire il tema dell'abolizione, da parte dell'Italia, della limitazione geografica si
veda NASCIMBENE B.,  Il  diritto  d'asilo  e lo  status  di  rifugiato.  Profili  di  diritto  interno e
comunitario, in VV, Studi in ricordo di Antonio Filippo Panzera, vol. II., Bari, 1995, pp. 519 ss
42  Ufficio dell'Alto Commissario delle Nazioni Unite (UNHCR), Handbook on Procedures and
Criteria for determining Refugees Status under the 1951 Convention and the 1967 Protocol
relating to the Status of Refugees, nella versione emendata del 1992 (HCR/IP/4Eng/REV.1),
par. 37 ss
43  In UNHCR, Handbook, cit, si includono, accanto al “treath to life or freedom”, altre ”serious
violations of human rights”. Un richiedente “may have been subjected to various measures
not in themselves amounting to persecution, in some cases combined with other adverse
factors. In tali casi “the various elements involved may, if taken togheter, produce an effect
on  the  mind of  the  applicant  that  can  reasonably  justify  a claim  to well-founded fear  of
persecution on 'cumulative grounds'. Per le opinioni di autori che non concordano con la
lettura della persecuzione in relazione alla violazione dei  diritti umani cfr. STEINBOCK D.J.,
op. cit. , pp. 19 ss. e GOODWIN-GILL G.S., op cit. , pp. 66 ss. 
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ragione  della  razza,  della  religione,  della  cittadinanza,
dell'appartenenza ad un determinato gruppo sociale o politico.
Controversa  è  la  nozione  di  gruppo  sociale;  alcuni  autori
riconoscono  la  natura  evolutiva  di  questo  concetto,  altri  la
negano44.  Altro  aspetto  controverso  della  nozione  di
persecuzione  è  il  suo  carattere  individuale  che  sembrerebbe
escludere  gli  esili  di  massa.  Il  timore  di  essere  perseguitati
dovrebbe derivare da caratteristiche del singolo. Una parte della
dottrina ha evidenziato che se la persecuzione viene attuata nei
confronti di un'intera comunità, l'individuo che ne fa parte potrà
avere fondato timore di essere perseguitato, al di là del fatto che
abbia già subito direttamente gli effetti di questa persecuzione.
Tuttavia  la  Convenzione  non  tutela  direttamente  il  soggetto
identificato  come  rifugiato  in  quanto  la  tutela  è  vincolata
all'esercizio  della  sovranità  da  parte  dello  Stato45.  Si  limita  a
stabilire il trattamento e il livello di protezione del rifugiato dello
Stato  che  ha  deciso  di  accoglierlo  ma  non  obbliga  lo  Stato
all'accoglienza. Stabilisce una sorta di tutela indiretta: l'articolo
33 dispone infatti che ''Nessuno Stato, in qualità di contraente
espellerà o respingerà un rifugiato verso i confini di territori in cui
la sua vita o la sua libertà sarebbero minacciate in ragione della
sua razza, religione, cittadinanza e così via''. Questa è la prima
enunciazione del principio di non-refoulement che rappresenta
uno dei nodi centrali della tutela del rifugiato. Il  divieto di non
respingimento si  applica non solo a coloro che sono già stati
riconosciuti come rifugiati ma anche a coloro che hanno diritto al
riconoscimento di uno status non ancora accertato e che hanno
44 Per approfondire la  dottrina che afferma la natura evolutiva si veda CARLIER J.-Y.,  The
Geneva Refugee Definition  and the “Theory of  the three Scales”  ,  in  NICHOLSON F.  e
TWOMEY P., op. cit. La tesi contraria è sostenuta, tra gli altri, da  STEINBOCK J., op. cit
45  CARELLA G., Esodi di massa e Diritto Internazionale, in Rivista di diritto Internazionale, n.
4, 1992, pag. 912.
61
bisogno  di  una  protezione  temporanea46.  Il  divieto  di  non
respingimento opera anche nei confronti di chi si sia introdotto
illegalmente nel territorio dello Stato ed è vietato non solo verso
il  paese  d'origine  ma  anche  verso  altri  territori  nei  quali  il
rifugiato ritenga minacciata la propria vita o la propria libertà47.
L'articolo  concede  la  possibilità  agli  Stati  di  allontanare  il
soggetto verso un Paese di primo asilo, nel quale il rifugiato ha
già ricevuto protezione o verso un paese in cui è già transitato
nel  suo  percorso  di  fuga  dal  paese  di  origine48.  I  limiti
all'applicazione del divieto di non respingimento sono previsti al
paragrafo 2 dell'articolo 33. In questo paragrafo di afferma che
''la disposizione non può essere fatta valere da un rifugiato se
per motivi seri egli debba essere considerato un pericolo per la
sicurezza del paese in cui risiede o costituisca una minaccia per
la collettività del Paese a causa di una condanna definitiva per
un crimine o un delitto particolarmente grave''. Altri limiti  sono
stabiliti  dall'articolo  1F che prevede che ''le  disposizioni  della
Convenzione non sono applicabili ai soggetti, di cui vi sia serio
motivo di sospettare che abbiano commesso un crimine contro
la pace, un crimine di guerra o un crimine contro l'umanità: un
crimine grave di diritto comune fuori dal paese ospitante prima di
essere  ammessi  come  rifugiati;  si  siano  resi  colpevoli  di  atti
contrari agli scopi e ai principi delle Nazioni Unite49. 
46  Si pensi all'art. 31 della Convenzione in esame che afferma come “gli Stati Contraenti non
prenderanno sanzioni penali, a motivo della loro entrata o del loro soggiorno illegali, contro i
rifugiati che giungono direttamente da un territorio in cui la loro vita o la loro libertà erano
minacciate nel senso dell’articolo 1, per quanto si presentino senza indugio alle autorità e
giustifichino con motivi validi la loro entrata o il loro soggiorno irregolari” accordando loro un
“regime di asilo provvisorio”, cfr.  CONETTI G.,  Rifugiati,  in Appendice Novissimo Digesto
Italiano, vol. VI, 1986, Torino, pp. 819 ss.
47  L'ACNUR si è più volte espresso in tal senso
48  Rispetto  al  secondo  caso  sorgono  notevoli  problemi  in  relazione  al  cosiddetto
“respingimento indiretto” che si verifica allorché il respingimento avviene verso uno “Stato
terzo sicuro” che a sua volta respingerà verso il Paese d'origine. Altro fenomeno rilevante è
poi quello dei “rifugiati in orbita”, trasferiti da uno Stato all'altro senza che nessuno si occupi
della  loro  richiesta  d'asilo,  sul  quale  si  ritornerà  in  seguito  nella  parte  dedicata  alla
Convenzione di Dublino 
49  Per una lettura coordinata degli  artt.  1F e 33 c.2 della Convenzione di Ginevra si veda
CARELLA G., Lotta al terrorismo e protezione dei rifugiati,  in LEANZA U. (a cura di), Le
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La dottrina tuttavia ha evidenziato che il limite più rilevante della
Convenzione  di  Ginevra  è  quello  di  non  avere  previsto  un
meccanismo  internazionale  di  controllo  sul  rispetto  da  parte
degli Stati dei loro obblighi. 
Il  sistema della  Convenzione di  Ginevra  ha  rappresentato  un
primo passo importante nella protezione del diritto d'asilo ma è
stato  solo  un  punto  di  partenza  data  l'esigenza  di  colmare
l'assenza di controlli sulla sua applicazione. Grande importanza
hanno  avuto  alcune  Convenzioni  regionali;  la  Convenzione
dell'Organizzazione  dell'Unità  Africana50 che  prevede  una
definizione  pià  ampia  del  principio  del  non-refoulement51;  la
Convenzione  contro  la  tortura52,  stipulata  nel  1984  che  ha
introdotto il divieto di respingimento alla frontiera53.
3.IL  NON-REFOULEMENT  NELLA
GIURISPRUDENZA  DELLA  CORTE  DI
STRASBURGO.
È necessario  soffermare  l'attenzione sulla  giurisprudenza che
applica la Convenzione Europea dei diritti dell'uomo del 195054.
migrazioni. Una sfida per il diritto internazionale comunitario e interno, Napoli, 2005, pp. 177
ss.
50  Convenzione dell'Organizzazione dell'Unità Africana (OUA) che regola gli aspetti specifici
dei problemi dei rifugiati in Africa, adottata dalla Conferenza dei Capi di Stato e di Governo
dell'OUA riuniti ad Addis Abeba il 10 settembre 1969 ed entrata in vigore il 20 giugno 1974
51  All'art 2, paragrafo 3 della Convenzione in esame si legge che “no person shall be subjected
by a Member State to measures such as rejection at the frontier, return or expulsion, which
would compel him to return to or remain in a territory where his life, physical integrity or
liberty would be threatened for the reasons set out in article I, paragraphs 1 and 2”. Si noti
come sia esplicito il riferimento al respingimento alla frontiera
52 Convenzione  contro  la  tortura  e  altre  pene  o  trattamenti  crudeli,  inumani  o  degradanti,
conclusa a New York il 10 dicembre 1984.
53 All'art.  3  della  Convenzione  in  esame  si  legge  che  “no  State  Party  shall  expel,  return
(“refouler”) or extradite a person to another State where there are substantial grounds for
believing that he would be in danger of being subjected to torture
54 Convenzione europea per la salvaguardia  dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali
(CEDU), firmata a Roma il 4 novembre 1950 ed entrata in vigore il 3 settembre 1953.
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La CEDU non fa alcun riferimento esplicito al principio di non
respingimento; si riferisce all'espulsione e al respingimento solo
in  relazione  alla  legittimazione  della  privazione  della  libertà
personale di migranti entrati irregolarmente nel territorio di uno
Stato55. Non è su queste disposizioni che la giurisprudenza della
Corte di  Strasburgo si  è concentrata per  riconoscere prima e
ampliare  poi  il  divieto  di  non-refoulement.  Viene  attribuita
rilevanza  primaria  all'interpretazione  dell'articolo  3  della
Convenzione  che  vieta  la  tortura  e  i  trattamenti  inumani  e
degradanti56.
L'introduzione del principio di non respingimento si è avuto in
primo luogo con la già citata sentenza Soering vs Regno Unito57.
La  corte  ha  affermato  che  è  contrario  all'articolo  3
l'allontanamento di  una persona in uno Stato in cui  rischia di
subire torture o trattamenti inumani e degradanti. La Corte ha
inoltre  affermato  che  in  presenza  di  un  flagrante  diniego  del
diritto  ad  un  equo  processo,  previsto  dall'articolo  6,
l'allontanamento  sarebbe  vietato58.  La  Corte  ha  accolto
un'applicazione  più  vasta  del  principio  di  non-refoulement
rispetto a quella della Convenzione di Ginevra e ha aggiunto che
i  comportamenti  del  soggetto  sono  irrilevanti  e  non  possono
essere considerati nella decisione di allontanamento anche se
pericolosi. 
Un'ulteriore evoluzione si  è avuta con la  sentenza  H.L.R. VS
55  All'art. 5 c. 1 lett. f) della CEDU si legge che “nessun uomo può essere privato della libertà
personale salvo che nei casi e nei modi stabiliti dalla legge: […] se si tratta dell'arresto o della
detenzione regolari di una persona per impedirle di entrare irregolarmente nel territorio o di
una persona contro la quale è in corso un procedimento di espulsione o estradizione”. 
56  All'art. 3 della CEDU si legge che “nessuno può essere sottoposto a tortura né a pene o
trattamenti inumani o degradanti
57  Sentenza Soering c. Regno Unito del 7 luglio 1989, n. 14038/88. 
58  Cfr. par. 113 della sentenza in esame. Per una più ampia valutazione in merito ai limiti di
applicazione dell'art. 3 CEDU in riferimento al divieto di refoulement si veda BATTJES H.,
The Soering Threshold: Why only fundamental values prohibit refoulement in ECHR Case
Law, in European Journal of Migration  and Law, n. 3, 2009. Più di recente si vedano le
sentenze Mamatkulov e Askarov c. Turchia,del 4 febbraio 2005, n. 46827/99 e 46951/99 ai
par. 90 ss.
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Francia59. In questa sentenza la Corte afferma che il trattamento
inumano e degradante possa provenire anche da privati qualora
lo Stato di provenienza non sia in grado di garantire protezione
alla persona60.
Con la  sentenza  T.I.  VS Regno Unito61 si  afferma il  principio
fondamentale  per  cui,  non solo  non si  può essere allontanati
direttamente  verso  lo  Stato  in  cui  si  rischia  di  subire  il
trattamento inumano e degradante,  ma non si  può nemmeno
essere allontanati verso uno Stato che presumibilmente, a sua
volta,  allontanerà  verso  il  suddetto  Stato62.  Oltre  a  queste
sentenze che hanno come presupposto la violazione dell'articolo
3 della CEDU, bisogna tenere in considerazione quelle che si
riferiscono alla violazione dell'articolo 2 che tutela il  diritto alla
vita63.  Nella  sentenza  Shamayev  VS  Georgia  e  Russia64 si
afferma  che  l'allontanamento  del  richiedente  asilo  sia  vietato
quando  questo  rischi  l'arbitraria  privazione  della  vita65.  La
dottrina  ha  rilevato  che  l'introduzione  nella  Convenzione  del
59  Sentenza H.L.R. c. Francia del 29 aprile 1997, n. 24573/94. 
60  Nel caso specifico si trattava di possibili rappresaglie, in Colombia, da parte di trafficanti di
droga. 
61  Sentenza T.I. c. Regno Unito del 7 marzo 2000, n. 43884/98. 
62  Per approfondire si veda LIPPARINI S., Commento della decisione della Corte europea dei
diritti dell'uomo del 7.3.2000, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2002 fasc. 1, pp. 83-
101.
63  L'art 2 della CEDU afferma che “il diritto alla vita di ogni persona è protetto dalla legge.
Nessuno può essere intenzionalmente privato della  vita,  salvo che in  esecuzione di  una
sentenza capitale pronunciata da un tribunale, nel caso in cui il delitto è punito dalla legge
con tale pena..  La morte non si considera inflitta  in violazione di  questo articolo quando
risulta da un ricorso    alla forza resosi assolutamente necessario: a. per assicurare la difesa
di ogni persona dalla violenza illegale; b. per eseguire un arresto regolare o per impedire
l'evasione di una persona regolarmente detenuta c. per reprimere, in modo conforme alla
legge, una sommossa o una insurrezione”. 
64 Sentenza Shamayev e altri c. Georgia e Russia del 12 aprile 2005, n.36378/02.
65  Ai par.  371-372 della sentenza in esame si legge che “the Court  notes that the reports
referred to by the applicants' representatives do indeed denounce numerous cases   in the
Chechen Republic of killings of persons of Chechen origin, or their arbitrary detention and
subsequent disappearance. However,  observations concerning the general  context of  the
conflict  in  that  region do not suffice to demonstrate that the applicants'  extradition might
result in a plausible risk of extra-judicial execution. Even if, in view of the extreme violence
which characterises the conflict  in  the Chechen Republic,  the Court  cannot  rule out that
extradition may well have made the applicants entertain the fear of a certain risk to their
lives, the mere possibility of such a risk cannot in itself entail a violation of article 2 of the
Convention.  […]  The facts  of  the  case do  not  make it  possible  to  assert  that,  when the
Georgian authorities took their decision,  there were serious and well-founded reasons for
believing  that  extradition  would  expose  the  applicants  to  a  real  risk  of  extra-judicial
execution, contrary to article 2 of the Convention. Accordingly, there has been no violation of
that provision”. 
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Protocollo  6,  relativo  all'abrogazione  della  pena  di  morte,
potrebbe  incidere  sull'articolo  2,  in  modo  da   far  ricadere  il
divieto di non-refoulement verso uno Stato in cui il richiedente
asilo rischia la pena capitale .  Questa valutazione è già stata
presa in considerazione dalla Corte di Strasburgo nella sentenza
Ocalan VS Turchia66. 
Si  può  quindi  affermare  che  le  convenzioni  regionali  e  in
particolare  la  CEDU  hanno  ampliato  la  nozione  di  non-
refoulement  originariamente  elaborata  dalla  Convenzione  di
Ginevra,  di  cui  non sono ancora chiari  i  confini  e  ne  è  stato
affermato il carattere consuetudinario a livello internazionale. La
dottrina ritiene che il divieto di non-refoulement verso uno Stato
in cui il soggetto rischi la tortura abbia il carattere inderogabile
dello jus cogens, perchè non è altro che un'estrinsecazione del
divieto di tortura, quindi nemmeno gli articoli 1F e 33 paragrafo 2
avrebbero  potuto  derogarvi.  E  non  potrebbero  nemmeno
derogarvi le risoluzioni ONU poste in essere per contrastare il
fenomeno del terrorismo internazionale quando stabiliscono che
non si dovrebbe concedere asilo a terroristi o presunti terroristi.
Questo perchè tali risoluzioni non possono andare contro lo jus
cogens  e  devono  essere  interpretate  nel  senso  conforme  ai
diritti  umani67.  La  risoluzione  1373  del  28  Settembre  2001,
rappresenta la prima risposta della comunità internazionale agli
attacchi dell'11 Settembre; al punto 3 lettera f chiede agli Stati di
66  Al par. 161 della  sentenza Ocalan c. Turchia del 12 maggio 2005, n. 46221/99 si legge che
“the Court must first address the applicant's submission that the practice of the Contracting
States in this area can be taken as establishing an agreement to abrogate the exception
provided  for  in  the  second  sentence  of  article  2  §  1,  which  explicitly  permits  capital
punishment under certain conditions. In practice, if article 2 is to be read as permitting capital
punishment, notwithstanding the almost universal abolition of the death penalty in Europe,
article 3 cannot be interpreted as prohibiting the death penalty since that would nullify the
clear wording of article 2 c. 1” 
67  La  risoluzione  1373  del  28  settembre  2001,  che rappresenta  una prima risposta  della
comunità internazionale agli attacchi dell'11 settembre, al punto 3 lett. F chiede agli Stati di
“take  appropriate  measures  in  conformity  with  the  relevant  provisions  of  national  and
international law, including international standards of human rights, before granting refugee
status,for  the purpose of  ensuring that  the asylum-seeker has not  planned,  facilitated  or
participated in the commission of terrorist acts
66
''adottare le  misure  appropriate  in  conformità  alle  disposizioni
del  diritto  nazionale  e  internazionale,  compresi  gli  standards
internazionali  dei diritti  umani, prima di concedere lo status di
rifugiato  al  fine di  garantire che il  richiedente asilo  non abbia
pianificato,  agevolato  o  partecipato  alla  commissione  di  atti
terroristici.
4.IL DIRITTO D'ASILO NELL'UNIONE EUROPEA
Bisogna  analizzare  come  sia  affrontata  la  questione  a  livello
europeo. L'idea di un legame più intenso fra i paesi europei è
nata subito dopo la fine della Seconda Guerra Mondiale68. Non
era  stata  prevista  alcuna  competenza  dell'allora  Comunità
Europea  riguardo  al  diritto  d'asilo  o  dell'ingresso  nei  paesi
comunitari  di  cittadini  provenienti  da  Stati  terzi69;  lo  scopo
inizialmente  era  essenzialmente  economico,  ecco  perchè  la
materia  dell'asilo  è  estranea  ai  trattati.  L'attraversamento  dei
confini  nazionali  e  lo  stabilimento  in  un  determinato  territorio
coinvolgono questioni relative alla sovranità degli Stati, quindi è
così spiegata la resistenza iniziale da parte degli Stati membri.
L'interesse degli  Stati  membri  sulle questioni  che coinvolgono
l'immigrazione e il diritto d'asilo, si manifesta per la prima volta a
metà degli anni '70 e si basa sul metodo intergovernativo. Un
68 In proposito, si richiama spesso il  discorso che Churchill tenne all'università di Zurigo nel
1946 nel quale affermò come “noi dobbiamo costruire  gli Stati Uniti d'Europa […] Il primo
passo nella ricostruzione della famiglia europea dev'essere una partnership tra Francia e
Germania”; nel 1950 il ministro degli Esteri francese Schuman affermava proprio il bisogno
“di  porre  l'insieme della  produzione franco-tedesca di  carbone e di  acciaio  sotto  un'Alta
Autorità comune, in una organizzazione aperta alla partecipazione degli altri Paesi europei”.
69  Si veda la Dichiarazione 64/305/Cee del 25 marzo 1964 dei Rappresentanti dei Governi
degli Stati membri della Comunità Economica Europea riuniti in seno al Consiglio relativa ai
rifugiati: questi si limitano a considerare con favore, per ciò che concerne l'accesso al lavoro,
l'ammissione nei rispettivi Stati dei rifugiati stabiliti in altri Paesi membri.
67
esempio può essere il  ''Gruppo TREVI''70,  istituito nel  '76, che
riuniva  i  ministri  dell'interno  per  trovare  misure  volte  a
contrastare il terrorismo e coordinare la cooperazione di polizia
nella Comunità. Negli anni '80 si assiste ad un interessamento
sempre  maggiore  alla  materia  dell'immigrazione  e  del  diritto
d'asilo.  Un  primo  riferimento  indiretto  si  ha  con  l'Atto  Unico
Europeo71 con  il  quale  si  modifica  il  Trattato  CEE:  la
Commissione  infatti  manifesta  l'intenzione  di  presentare  una
direttiva relativa ai rifugiati e ai richiedenti asilo entro un periodo
di tempo determinato; intenzione che non si è mai concretizzata.
Ritornando  al  Gruppo  TREVI,  l'acronimo  sta  per  Terrorismo,
radicalismo,  estremismo,  violenza  internazionale.  È  composto
dai ministri dell'Interno e della Giustizia dei 12 Stati membri, ed
era suddiviso in  sei  sottogruppi.  L'Atto  Unico, nel  Preambolo,
afferma  la  necessità  degli  Stati  di  far  valere  i  principi  della
democrazia e il rispetto del diritto e dei diritti dell'uomo, ai quali
si  sentono  legati  per  fornire  un  contributo  specifico  al
mantenimento  della  pace  e  della  sicurezza  internazionale
conformemente all'impegno che hanno assunto nell'ambito della
Carta delle Nazioni Unite72. Inoltre, fra le Dichiarazioni finali si
afferma che per promuovere la libera circolazione delle persone
gli Stati membri cooperano senza pregiudizio delle competenze
della Comunità, in particolare per quanto riguarda l'ingresso, la
circolazione e il soggiorno dei cittadini dei paesi terzi.
Dopo  l'Atto  Unico  Europeo,  l'interesse  verso  la  materia
dell'immigrazione  e  dell'asilo  inizia  a  manifestarsi  sempre  in
modo  più  deciso.  Questa  tendenza  viene  evidenziata  dalle
70  Acronimo per “Terrorismo, radicalismo, estremismo, violenza internazionale”. Composto dai
ministri dell'interno e della giustizia dei 12 Stati Membri, il gruppo TREVI era suddiviso nella
fase di avvicinamento al mercato interno in sei sottogruppi. Ai lavori partecipavano anche
Paesi europei allora (Austria, Svezia, Finlandia) o tuttora (Svizzera, Norvegia) esterni alla
CE, e Paesi non europei, quali Stati Uniti, Canada e Marocco.
71  Trattato firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 da nove Stati membri e il 28 febbraio
1986 dalla Danimarca, dall'Italia e dalla Grecia. 
72  Considerando 5 dell'Atto unico europeo
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dichiarazioni  programmatiche che chiedono un coinvolgimento
attivo dell'Europa.  Un momento fondamentale  in  questa fase,
caratterizzato dalla cooperazione intergovernativa, è stato quello
di affermare che si dovessero prendere in considerazione delle
misure  per  giungere  ad  una  politica  comune  per  porre  fine
all'abuso  del  diritto  d'asilo  e  si  dovesse  istituire  un  gruppo
intergovernativo ad hoc che si collocasse a fianco del gruppo
TREVI,  formato  dai  ministri  degli  Stati  membri  competenti  in
materia  di  immigrazione.  In  questa  fase,  tra  gli  organi  di
cooperazione intergovernativa, spicca il sottogruppo TREVI '92,
avente  il  compito  di  preparare  le  misure  necessarie  per
assicurare la libera circolazione delle persone73.
Il  Palma Document del Settembre '8974, presentato al Consiglio
Europeo, sofferma l'attenzione sulla necessità di elaborare una
politica  comune  europea  con  particolare  riguardo  alla
determinazione  dello  Stato  responsabile  ad  esaminare  la
domanda di asilo75. Con il Consiglio Europeo di Roma del 1990
per la prima volta si parla di politica di armonizzazione del diritto
d'asilo76. Gli accadimenti storici della fine degli anni '80, caduta
del muro di Berlino e fine dei regimi comunisti dell'Est Europa,
rappresentano fatti di straordinaria importanza in relazione alla
73  Con il Trattato di Maastricht tali organi, e quindi lo stesso comitato ad hoc sulle immigrazioni
e l'asilo, sarebbero stati inquadrati all'interno delle istituzioni dell'UE. In particolare venivano
integrati  nel  Coreper  il  gruppo  ad  hoc  Immigrazioni,  trasformato  nel  Group  directeur  I
(immigrazione e asilo), i vari gruppi di lavoro TREVI nel Group directeur II (cooperazione di
polizia  e doganale),  il  Gruppo dei  coordinatori  (altra  struttura del  periodo in  esame)  nel
Comitato K 4.
74  Il testo del documento di Palma è disponibie in GUILD E., The developing Immigration and
Asylum Policies of the European Union, the Hague, 1996, p. 448.
75 Nel documento in esame si afferma la necessità di “grant of asylum and refugee status; a
common policy will be based on Member States' obligations pursuant to their accession to
the Geneva Convention and the New York Protocol. This policy will  initially  focus on the
following aspects: acceptance of identical international commitments with regard to asylum;
determining the State responsible  for  examining the application for  asylum;  simplified or
priority procedure for the examination of clearly unfounded request; conditions governing the
movement of the applicant between the Memeber States; study of the need for a financing
System to fumd the economic consequences of implementing the common policy”. 
76  Al par. 1.12 delle conclusioni del Consiglio europeo di Roma del 15 dicembre 1990 si legge
che “the European Council took note of the reports on immigration and asks the General
Affairs Council and the Commission to examine the most appropriate measures and actions
regarding aid to countries of emigration, entry conditions and aid for social integration, taking
particular account of the need for a harmonized policy on the right of asylum.”. 
69
circolazione delle persone. Nel successivo Consiglio Europeo di
Lussemburgo,  gli  Stati  si  sono  pronunciati  sulle  misure  di
armonizzazione della normativa dell'immigrazione e dell'asilo. I
principali  strumenti  di  diritto  internazionale  adottati  sono  la
Convenzione  di  Schengen  e  la  Convenzione  di  Dublino.  La
Convenzione di Schengen, per ciò che riguarda il diritto d'asilo,
dedica gli articoli da 28 a 38 alla determinazione dell'unico Stato
responsabile ad esaminare la domanda d'asilo77. In particolare,
si afferma la conformità delle disposizioni della Convenzione ai
doveri  di  protezione internazionale degli  Stati78 prevedendo la
garanzia  dell'esame  di  ogni  domanda  d'asilo  conformemente
alle  disposizioni  statali79.  Vengono  poi  individuati  i  criteri  per
stabilire quale sia lo Stato competente all'esame della domanda.
All'articolo  29  della  Convenzione  si  dispone  che  le  parti
contraenti si impegnano a garantire l'esame di ogni domanda di
asilo  presentata  dallo  straniero  nel  territorio  di  uno  di  essi;
questo  obbligo  non  impone che ogni  parte  contraente  debba
autorizzare in ogni caso al richiedente di entrare o soggiornare
nel proprio territorio.  Ciascuno Stato ha comunque il  diritto di
respingere  o  allontanare  un  soggetto  conformemente  alle
proprie disposizioni nazionali e ai propri obblighi internazionali.
Ad ogni modo, la Convenzione di Schengen si occupa del diritto
77  Per evitare il forum shopping e cioè la presentazione di più domande a più Stati perchè
venga applicata  la legge più favorevole. Responsabile per evitare che gli Stati si rifiutino di
esaminare la domanda di asilo, dando così luogo al fenomeno dei rifugiati in orbita. Sulla
questione dei “rifugiati in orbita” si veda GRAHL-MADSEN A., Territorial Asylum,Stockholm,
1980, pp. 1-231.
78  All'art 28 della Convenzione in esame si legge che “le Parti  contraenti riaffermano i loro
obblighi  ai  sensi della Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 relativa allo status dei
rifugiati,  quale emendata dal Protocollo di New York del  31 gennaio 1967, senza alcuna
restrizione geografica della  sfera  d'applicazione di  tali  strumenti,  e  ribadiscono il  proprio
impegno a collaborare con i servizi dell'Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati
per la loro applicazione”.
79 All'art.  29  par.  1  e  2  della  Convenzione  in  esame si  afferma che “le  Parti  contraenti  si
impegnano a garantire l'esame di ogni domanda di asilo presentata da uno straniero nel
territorio  di  una  di  esse.  Tale  obbligo  non  implica  che  una  Parte  contraente  debba
autorizzare in tutti i casi il richiedente asilo ad entrare o a soggiornare nel proprio territorio.
Ciascuna Parte contraente conserva il diritto di respingere o di allontanare un richiedente
asilo verso uno Stato terzo, conformemente alle proprie disposizioni nazionali ed ai propri
obblighi internazionali”.
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d'asilo solo secondariamente rispetto al suo oggetto principale,
che è quello dell'eliminazione dei controlli delle frontiere. 
Diverso è lo scopo della Convenzione di Dublino che ha l'unico
obiettivo di stabilire quali siano i criteri per l'individuazione dello
Stato competente ad esaminare una domanda d'asilo, avendo
quindi un oggetto che coincide con gli articoli da 28 a 38 della
Convenzione di Schengen. Per quanto attiene al rapporto tra le
due  Convenzioni,  il  problema  è  stato  risolto  dal  Comitato
esecutivo di  Schengen80,  con un Protocollo81,  che ha stabilito
che le disposizioni  della Convenzione di  Schengen avrebbero
cessato  di  essere  valide  dopo  l'entrata  in  vigore  della
Convenzione di  Dublino.  Le due Convenzioni  sono entrate  in
vigore  dopo  il  Trattato  di  Maastricht  che  aveva  attribuito
strumenti  per  disciplinare  l'immigrazione  e  il  diritto  d'asilo
all'Unione Europea. Un passo decisivo al processo che ha poi
portato alla  comunitarizzazione della  materia dell'asilo  è stato
fatto  con  il  Trattato  di  Maastricht.  L'Europa  non  poteva  non
predisporre misure adeguate che si occupassero del fenomeno
migratorio.  Così  si  arriva  al  Trattato  di  Maastricht82,
caratterizzato  dalla  suddivisione  dell'Unione  Europea  in  tre
pilastri83;  il  terzo  pilastro,  Giustizia  e  affari  interni,  è  quello
competente in materia di immigrazione e asilo84.  Il  fatto che il
diritto d'asilo sia stato inserito tra le materie come la lotta alla
80  Istituito dall'art. 142 par. 1 della Convenzione in esame. 
81  Protocollo  di  Bonn relativo alle  conseguenze dell'entrata in  vigore della  Convenzione di
Dublino  al  riguardo  di  determinate  disposizioni  della  Convenzione  di  applicazione
dell'Accordo di Shengen, 26 aprile 1994.
82  Trattato di Maastricht che modifica il Trattato sull'Unione europea, i Trattati che istituiscono
le Comunità europee e alcuni atti connessi, sottoscritto il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigore
l'1 novembre 1993, in Gazz. Uff. Com. Eur. n. C 191 del 29 luglio 1992.
83  Per una  analisi più approfondita riguardo alla divisione in pilastri si veda TESAURO, Diritto
Comunitario, cit., pp. 9-13
84  All'art. K.1 del Trattato di Maastricht si legge che “ai fini della realizzazione degli obbiettivi
dell'Unione, in particolare della libera circolazione delle persone, fatte salve le competenze
della Comunità Europea, gli Stati Membri considerano questioni di interesse comune i settori
seguenti:  la  politica  d'asilo;  le  norme  che  disciplinano  l'attraversamento  delle  frontiere
esterne degli Stati membri da parte delle persone e l'espletamento dei relativi controlli;  la
politica di immigrazione e la politica da seguire nei confronti dei cittadini di paesi terzi;[...]” 
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criminalità e al terrorismo, ha fatto ritenere ad alcuni studiosi che
nell'ambito  dell'Unione  Europea  vi  sia  una  sorta  di
criminalizzazione del migrante.
Gli Stati Membri considerano questioni di interesse comune, la
politica d'asilo, le norme che disciplinano l'attraversamento delle
frontiere esterne e i relativi controlli, la politica di immigrazione e
la politica nei confronti dei cittadini di paesi terzi. In questi settori
gli Stati si consultano per coordinare la loro azione.
Gli strumenti del terzo pilastro hanno però presentato notevoli
limiti  perchè  caratterizzati  dal  metodo  intergovernativo85
soprattutto  subito  dopo  l'entrata  in  vigore  del  Trattato  di
Maastricht.  Nel  periodo  della  cooperazione  intergovernativa,
l'Unione Europea è  stata  incapace di  individuare  una politica
comune  e  predisporre  degli  strumenti  adeguati  in  materia  di
asilo,  anche  se  comunque  introdurre  il  diritto  d'asilo  fra  le
competenze dell'UE è già un passo avanti importante.
Successivamente,  la  materia  dell'immigrazione  e  del  diritto
d'asilo,  passano dal  terzo  pilastro  al  primo,  con conseguente
applicazione  del  metodo  comunitario  e  non  più  di  quello
intergovernativo.
4.1 LA CONVENZIONE DI DUBLINO
È necessario analizzare più da vicino la determinazione dello
Stato  competente  ad  esaminare  la  domanda  d'asilo.  È  in
particolare  importante  esaminare  la  Convenzione  di  Dublino,
primo  strumento  elaborato  in  questo  ambito,  seguita  poi  dal
85  Posizioni comuni e azioni comuni che, nella versione del Trattato di Maastricht, richiedevano
per l'adozione, da parte del Consiglio, l'unanimità
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Regolamento 343/2003 e infine il sistema EURODAC. Secondo
una  prassi  di  quegli  anni,  uno  Stato  poteva  rifiutarsi  di
esaminare la domanda d'asilo se avesse identificato un Paese
di  primo asilo,  cioè un Paese in cui  il  richiedente avesse già
ottenuto protezione; oppure un Paese terzo sicuro86, ovvero uno
Stato  in  cui  il  richiedente  avrebbe  potuto  trovare  protezione
prima di giungere nello Stato in cui ha presentato domanda. Tra
le motivazioni alla base dell'adozione del sistema Dublino vi era
il problema dei ccdd. Rifugiati in orbita, ovvero quella situazione
in  cui  gli  Stati  adottando  la  nozione  di  Paese  terzo  sicuro,
avrebbero potuto trasferire il richiedente asilo in un altro Stato
nel  quale  il  richiedente  sia  transitato  senza chiedere  l'esame
della domanda d'asilo. Questo potrebbe determinare un effetto a
catena  che  lascerebbe  il  richiedente  asilo  in  una  situazione
indefinita in quanto nessuno esaminerebbe la sua domanda. Il
Preambolo della Convenzione di Dublino afferma che lo scopo
di  questo  strumento  sia  quello  di  garantire  un  esame veloce
della domanda d'asilo da parte di un solo Stato, evitando che gli
Stati parte della Convenzione non si ritengano competenti87. 
L'articolo  1  della  Convenzione  definisce  lo  straniero  al  quale
sono  applicabili  le  norme  della  stessa88.  Bisogna  tuttavia
analizzare l'articolo  3  che contiene la  struttura del  sistema di
86  Secondo una prassi di quegli  anni,  uno Stato poteva rifiutarsi di esaminare la domanda
d'asilo se avesse identificato un “Paese di primo asilo”, cioè un Paese in cui il richiedente
avesse già ottenuto protezione. Stessa cosa dicasi per il “Paese terzo sicuro”, ovvero uno
Stato in cui il richiedente avrebbe potuto trovare protezione prima di giungere nello Stato in
cui ha presentato domanda.
87  Nel Preambolo della Convenzione in esame si legge che gli Stati parte sono  “consapevoli
della  necessità  di  adottare  misure  per  evitare  che  la  realizzazione  di  questo  obiettivo
determini situazioni che lascino troppo a lungo un richiedente l'asilo nell'incertezza quanto
all'esito della sua domanda e desiderosi di dare a ogni richiedente l'asilo la garanzia che la
sua domanda sarà esaminata da uno Stato membro e di evitare che i richiedenti l'asilo siano
successivamente rinviati da uno Stato membro ad un altro senza che nessuno di questi Stati
si riconosca competente per l'esame della domanda di asilo”. Secondo alcuni autori il vero
scopo della Convenzione sarebbe stato quello di diminuire il numero di domande. Cfr BLAKE
N., The Dublin Convention and rights of Asylum seekers in the European Union, in GUILD E.
e HARLOE C. (a cura di), Implementing Amsterdam-Immigration and Asylum Rights in EC
Law, Oxford, 2001, p. 104.
88  Alla art.1 lett. a) della Convenzione lo straniero è definito come “chi non è cittadino di uno
Stato membro”. 
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Dublino. I criteri di identificazione dello Stato responsabile sono
contenuti  negli  articolo  da 4 a 889.  Viene poi  introdotta la  cd.
Soreignity Clause, cioè una deroga in base alla quale uno Stato
non competente può decidere di esaminare la domanda d'asilo
con  il  consenso  del  richiedente  liberando  in  questo  modo  lo
Stato che sarebbe competente90. 
È  necessario  poi  far  riferimento  alla  disposizione  che  da  la
possibilità agli  Stati  di  inviare il  richiedente asilo in uno Stato
terzo  sicuro91.  La  dottrina  ha  evidenziato  a  riguardo  che  in
questo  modo  lo  scopo  della  Convenzione  sembrerebbe  la
possibilità  di  inviare  il  richiedente  asilo  al  di  fuori  dell'Unione
Europea.
La  Commissione  ha  evidenziato  che  tra  i  problemi  della
Convenzione  vi  è  quello  dell'eccessiva  lunghezza  della
procedura e della difficoltà di individuare le prove sufficienti per
l'identificazione dello Stato responsabile dell'ingresso irregolare
di un richiedente.
4.2 IL REGOLAMENTO DUBLINO
Per  quanto  invece  riguarda  il  Regolamento  343/2003,  il  cd.
89  All'art. 3 par 2 della Convenzione in esame si legge che “la domanda è presa in esame da
un solo Stato membro, secondo i criteri previsti dalla presente   convenzione. I criteri di cui
agli articoli da 4 a 8 si applicano seguendo l'ordine in cui sono presentati.”. 
90  Il par. 4 dell'art. 3 della Convenzione in esame afferma che “ogni Stato membro ha diritto di
prendere in  esame una domanda di  asilo presentatagli  da uno straniero,  anche se detto
esame non gli compete in virtù dei criteri definiti nella presente convenzione, a condizione
che il richiedente l'asilo vi consenta. Lo stato membro competente secondo i succitati criteri è
quindi  liberato  dai  suoi  obblighi  che  vengono  trasferiti  allo  Stato  membro  che  desidera
prendere  in  esame  la  domanda  di  asilo.  Quest'ultimo  Stato  informa  lo  Stato  membro
competente in conformità dei suddetti criteri, se quest'ultimo è stato adito con tale domanda”.
91  Al par. 5 dell'art. 3 della Convenzione in esame si legge che “ogni Stato membro mantiene
la possibilità, conformemente alla propria legislazione nazionale, di inviare un richiedente
l'asilo  in  uno  Stato  terzo,  nel  rispetto  delle  disposizioni  della  convenzione  di  Ginevra,
modificata dal protocollo di New York”. 
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Dublino  II92,  esso  sostituisce  la  Convenzione  inserendosi
nell'ambito  della  comunitarizzazione  del  diritto  d'asilo,
successiva  al  Trattato  di  Maastricht.  La  proposta  del
Regolamento  è  stata  posta  in  essere  dalla  Commissione  nel
2001 che si è soffermata sulla necessità di colmare le lacune
della Convenzione di Dublino93. Il regolamento individua i criteri
e  i  meccanismi  per  determinare  lo  Stato  responsabile  ed
esaminare la  domanda d'asilo  fatta  dal  cittadino di  un Paese
terzo.  In  relazione  ai  criteri  per  determinare  il  Paese
competente, il primo è quello dell'unità familiare e cioè che se il
richiedente asilo è un minore non accompagnato, è competente
ad esaminare la domanda lo Stato membro nel quale si trova
legalmente  un  suo  familiare.  In  mancanza  di  un  familiare,
l'esame  della  domanda  compete  allo  Stato  membro  in  cui  il
minore ha presentato la domanda94.
Viene  poi  previsto  il  criterio  del  possesso  da  parte  del
richiedente asilo di uno o più visti o documenti di soggiorno95.
L'articolo 10 dispone che quando è accertato che il richiedente
asilo ha varcato illegalmente la frontiera di uno Stato membro, lo
Stato  in  questione  è  competente  per  l'esame della  domanda
d'asilo.
In  relazione  alla  procedura,  il  regolamento  non  modifica  la
Convenzione di Dublino. 
92  Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003, che stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda
d'asilo presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo, in Gazz. Uff.
Un. Eur. n. L 50 del 25 febbraio 2003, pp. 1-10. 
93 La  proposta  di  regolamento  del  Consiglio  che  stabilisce  i  criteri  e  i  meccanismi  di
determinazione  dello  Stato  membro  competente  per  l’esame  di  una  domanda  d'asilo
presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo, COM (2001) 447 del
26 luglio 2001, in Gazz. Uff. Un. Eur. C 304.
94  All'art. 6 del regolamento in esame si legge che, “se il richiedente asilo è un minore non
accompagnato, è competente per l'esame della domanda di asilo lo Stato membro nel quale
si  trova legalmente  un suo familiare,  purché ciò  sia  nel  miglior  interesse del  minore.  In
mancanza di un familiare, è competente per l'esame della domanda lo Stato membro in cui il
minore ha presentato la domanda d'asilo”.
95  All'art. 9 del regolamento in esame si legge che,  “se il richiedente asilo è titolare di un titolo
di soggiorno in corso di validità, lo Stato membro competente per l'esame della domanda
d'asilo è quello che ha rilasciato tale titolo”.
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La modifica più importante riguarda il grado di prova richiesto
per  la  corretta  applicazione  del  Regolamento96,  ma  la  stessa
disposizione prevede che siano sufficienti prove indiziarie97.
In  un  relazione  pubblicata  dalla  Commissione  nel  200798
vengono  analizzate  alcune  questioni  importanti.   Tra  cui  in
particolare, si sottolinea che il regolamento non è applicabile alla
protezione sussidiaria prevista in ambito comunitario e questa è
una lacuna molto rilevante.
Il sistema elaborato dal regolamento Dublino II è caratterizzato
da  un  livello  di  armonizzazione  minima  delle  legislazioni
nazionali, e puo' essere considerato uno strumento efficiente ma
non  sicuramente  un  punto  di  arrivo  nella  realizzazione  del
sistema  comune  europeo  di  asilo  previsto  dal  Trattato  di
Lisbona.
4.3 IL REGOLAMENTO ISTITUTIVO DI EURODAC
È  necessario  adesso  esaminare  il  Regolamento  2725/200099
istitutivo  dell'EURODAC,  che  è  stato  uno  strumento
fondamentale per l'applicazione del sistema di Dublino. Questo
regolamento realizza un sistema di raccolta e di confronto delle
impronte  digitali  dei  richiedenti  asilo  e  di  altre  categorie  di
persone  per  facilitare  l'applicazione  della  Convenzione  di
96  Al par. 4 dell'art. 18 del regolamento in esame si legge che “il requisito della prova non
dovrebbe andare  oltre  quanto  necessario  ai  fini  della  corretta  applicazione del  presente
regolamento”.
97  Al par. 5 dell'art. 18 del regolamento in esame si afferma che, “in mancanza di prove formali,
lo  Stato  membro  richiesto  si  dichiara  competente  se  le  prove  indiziarie  sono  coerenti,
verificabili e sufficientemente particolareggiate per stabilire la competenza”.
98 Relazione  della  Commissione  al  Parlamento  Europeo  e  al  Consiglio  Relazione  sulla
valutazione del sistema di Dublino COM 2007/0299 del 6 giugno 2007.
99 Regolamento del Consiglio n. 2725/2000 dell'  11 dicembre 2000 che istituisce l’”Eurodac”
per  il  confronto  delle  impronte  digitali  per  l’efficace  applicazione  della  convenzione  di
Dublino, in Gazz. Uff. Com. Eur. n. L 316 del 15 dicembre 2000
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Dublino. 
Nel  Capo  I  vengono  delineati  gli  scopi  del  regolamento  e  si
descrive la struttura di  base del  sistema EURODAC, facendo
riferimento  all'unità  centrale  che  dovrà  gestire  la  banca  dati
centrale nella quale verranno raccolti tutti i  dati elaborati dalle
banche dati dei singoli Stati100.
Il  capo II si occupa delle regole per prendere e trasmettere le
impronte digitali dei richiedenti asilo; in particolare è previsto che
non  possono  essere  prese  le  impronte  digitali  di  minori  di
quattordici  anni;  le  impronte  devono  essere  trasmesse  alla
banca  dati  centrale  immediatamente  per  il  confronto  con  le
impronte di tutti gli altri richiedenti asilo per verificare se siano
state fatte più domande dalla stessa persona101.  I dati  devono
essere conservati per dieci anni a meno che il richiedente asilo
ottenga la cittadinanza.
Il  Capo  III  si  rivolge  ai  soggetti  che  abbiano  varcato
irregolarmente  una  frontiera  esterna.  In  questo  caso  i  dati
vengono conservati per due anni, a meno che il soggetto non
ottenga un permesso di soggiorno, lasci il  territorio degli  Stati
membri o ottenga la cittadinanza dell'Unione Europea102.
Il  Capo  IV  si  riferisce  agli  stranieri  illegalmente  presenti  nel
territorio  di  uno  Stato  membro  e  prevede  che  le  impronte
possono essere prese e trasmesse all'unità centrale103.
100 Ai  par.  1  e  2  dell'art.  3  del  regolamento  in  esame  si  legge  che  “è  istituita  presso  la
Commissione  un'unità  centrale,  alla  quale  è  affidato  il  compito  di  gestire  la  banca  dati
centrale di  cui  all'articolo 1,  paragrafo 2,  lettera b)  per  conto degli  Stati  membri.  L'unità
centrale è dotata di un sistema informatizzato per il riconoscimento delle impronte digitali. I
dati riguardanti i richiedenti asilo e le persone di cui agli articoli 8 e 11 sono trattati dall'unità
centrale  per  conto  dello  Stato  membro  d'origine  alle  condizioni  indicate  nel  presente
regolamento”
101 Al par. 1 dell'art. 4 del regolamento in esame si legge che “ciascuno Stato membro procede
tempestivamente al rilevamento delle impronte digitali di tutte le dita di ogni richiedente asilo
di  età  non  inferiore  a  14  anni  e  trasmette  sollecitamente  all'unità  centrale  i  dati  di  cui
all'articolo 5, paragrafo 1, lettere da a) a f)”. 
102 All'art. 6 del regolamento in esame si legge che “ciascuna serie di dati di cui all'articolo 5,
paragrafo 1 viene conservata presso la banca dati centrale per dieci anni a decorrere dalla
data alla quale le impronte sono state rilevate”. 
103  L'art.  11  del  regolamento  in  esame afferma  che  “Al  fine  di  stabilire  se  uno  straniero
illegalmente  presente nel  suo territorio  abbia  precedentemente presentato  una domanda
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Il  Capo  VI  si  occupa  di  utilizzazione  e  protezione  dei  dati,
sicurezza  e  responsabilità  e  stabilisce  norme  precise  in
relazione al rispetto della legalità nella raccolta delle impronte
digitali  dato  che  questa  è  una  materia  che  ha  notevoli
ripercussioni  nei  diritti  fondamentali  della  persona.  Era  stata
anche  istituita  un'autorità  di  controllo  comune  indipendente104
ma  è  stata  sostituita  da  un  Regolamento  del  2004105 dal
Controllore  Europeo  per  la  protezione  dei  dati.  Si  tratta  di
un'autorità  di  controllo  indipendente  che  deve  verificare  il
rispetto  dei  diritti  delle  persone  che  rientrano  nel  sistema
EURODAC.  La  commissione  ha  elaborato  vari  documenti  di
valutazione  nel  sistema  EURODAC106,  esprimendo  una
sostanziale  soddisfazione  in  merito  al  funzionamento  del
sistema ma rilevando comunque un sistema di trasmissione dei
dati non molto rapido dagli Stati all'unità centrale.
4.4  LA  DIRETTIVA  2003/9/CE  RELATIVA  AGLI
STANDARD  MINIMI  DI  ACCOGLIENZA  DEI
d'asilo in un altro Stato membro, ciascuno Stato membro può trasmettere all'unità centrale
qualsiasi dato relativo alle impronte digitali eventualmente rilevate di tale straniero, purché di
età non inferiore a 14 anni, insieme al numero di riferimento assegnato. Di norma, la verifica
dell’avvenuta  presentazione  di  una domanda d’asilo  in  un  altro  Stato  membro  ha  luogo
quando: a) lo straniero dichiara di avere inoltrato una domanda d’asilo,  ma non indica lo
Stato membro in cui l’ha presentata; b) lo straniero non chiede l’asilo ma rifiuta di essere
rimpatriato nel suo paese di origine affermando che vi si troverebbe in pericolo; oppure c) lo
straniero  cerca  di  evitare  l’allontanamento  con  altri  mezzi,  rifiutandosi  di  cooperare  alla
propria  identificazione,  in  particolare  non  esibendo  alcun  documento  di  identità  oppure
esibendo documenti falsi”. 
104 Al par. 1 dell'art. 20 del regolamento in esame si legge che “è istituita un'autorità comune
indipendente di controllo, composta da un massimo di due rappresentanti delle autorità di
controllo di ciascuno Stato membro. Ogni delegazione dispone di un voto”
105 Regolamento (CE) n. 45/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 dicembre
2000, concernente la tutela delle persone fisiche in relazione al trattamento dei dati personali
da parte delle istituzioni e degli organismi comunitari, nonché la libera circolazione di tali dati,
in Gazz. Uff. Un. Eur. n. L 8 del 12 gennaio 2001, pp. 1-22. 
106 Documento di lavoro della Commissione – Quarta relazione annuale sulle attività dell'unità
centrale di EURODAC; Documento di lavoro della Commissione – Terza relazione annuale
sulle  attività  dell'unità  centrale di  Eurodac [SEC(2006) 1170];  Documento di  lavoro della
Commissione  –  Seconda  relazione  annuale  sulle  attività  dell'unità  centrale  di  Eurodac
[SEC(2005) 839 ]; Documento di lavoro della Commissione – Prima relazione annuale sulle
attività dell'unità centrale di Eurodac [SEC(2004) 557].
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RICHIEDENTI ASILO
Un'altra direttiva da analizzare è la Direttiva 2003/9/CE.  Questa
direttiva  riguarda  gli  standard  minimi  di  accoglienza  dei
richiedenti  asilo. L'adozione di questo atto è una risposta alle
politiche che riguardano il sistema europeo comune d'asilo. La
commissione ha elaborato una proposta di direttiva107 che è il
frutto di un confronto con gli  Stati  membri,  l'UNHCR e alcune
organizzazioni non-governative.
La direttiva si applica ai cittadini di stati terzi o agli apolidi108, che
abbiano fatto domanda d'asilo alla frontiera o nel territorio di uno
Stato  membro.  Per  domanda  d'asilo  si  intende  quella  fatta
secondo i criteri della Convenzione di Ginevra e non rientra in
questa definizione la protezione sussidiaria, salva la possibilità
di applicare la direttiva ad altre forme di protezione109.
Per  quanto  riguarda  l'analisi  delle  disposizione  relative
all'accoglienza,  l'articolo  4  lascia  agli  Stati  la  possibilità  di
mantenere le norme nazionali vigenti in materia di accoglienza
qualora  siano  più  favorevoli  e  compatibili  con  la  direttiva110;
questo dovrebbe permettere agli Stati di mantenere un livello più
alto  di  protezione.  Gli  articoli  successivi  si  occupano  di
107 Proposta  di  direttiva  del  Consiglio  recante  norme  minime  relative  all'accoglienza  dei
richiedenti asilo negli Stati membri, COM (2001) 181 del 3 aprile 2001.
108  Al par. 1 dell'art. 3 della direttiva in esame si legge che questa si applica a “tutti i cittadini di
paesi terzi ed agli apolidi che presentano domanda di asilo alla frontiera o nel territorio di uno
Stato membro, purché siano autorizzati a soggiornare in tale territorio in qualità di richiedenti
asilo, nonché ai familiari già definiti all'articolo 2, lettera d), se inclusi nella domanda di asilo
a norma del diritto nazionale 
109  Il par. 4 dell'art 3 della direttiva in esame prevede espressamente che “gli Stati membri
possono decidere di applicare la presente direttiva in relazione a procedimenti di esame di
domande  intese  ad  ottenere  forme  di  protezione  diverse  da  quella  conferita  dalla
convenzione di Ginevra per i cittadini di paesi terzi o apolidi cui sia stato negato lo status di
rifugiato”. 
110 All'art.  4 della direttiva in esame si legge infatti che “gli Stati membri possono stabilire o
mantenere in vigore disposizioni più favorevoli sulle condizioni di accoglienza dei richiedenti
asilo e di parenti stretti dei richiedenti asilo presenti nello stesso Stato membro quando siano
dipendenti da loro, oppure per motivi umanitari, purché tali disposizioni siano compatibili con
la presente direttiva”. 
79
predisporre garanzie in merito ai diritti  del richiedente asilo di
essere informato sui diritti e gli obblighi111 che gli spettano e sul
rilascio di un documento che attesti lo status di richiedente asilo,
salvo  alcune  eccezioni112.  I  richiedenti  asilo  hanno  libertà  di
muoversi  nel  territorio  dello  Stato  ma  per  ragioni  di  ordine
pubblico,  gli  Stati  possono stabilire  un  luogo per  trattenere  il
richiedente asilo113.  L'articolo  4  dispone che gli  Stati  possono
stabilire o mantenere in vigore disposizioni più favorevoli sulle
condizioni di accoglienza dei richiedenti asilo.
L'articolo 6 stabilisce che gli Stati membri provvedono affinchè
entro  3  giorni  dalla  presentazione  della  domanda  di  asilo
all'autorità  competente,  ai  richiedenti  asilo  sia  rilasciato  un
documento nominativo che certifichi lo status di richiedente asilo
o che attesti che il richiedente asilo è autorizzato a soggiornare
nel  territorio  dello  Stato  nel  periodo  in  cui  la  domanda  è
pendente  o  in  esame.  Gli  Stati  membri  possono  escludere
l'applicazione  di  questo  articolo  se  il  soggetto  è  in  stato  di
trattenimento e durante l'esame della domanda presentata alla
frontiera o nell'ambito di un procedimento volto a determinare se
111 Il  par.  1  dell'art.  5  della  direttiva  in  esame prevede  che  “gli  Stati  membri  informano  i
richiedenti  asilo,  entro  un  termine  ragionevole  non  superiore  a  quindici  giorni  dopo  la
presentazione della domanda d'asilo all'autorità competente, almeno su qualsiasi beneficio
riconosciuto e sugli obblighi loro spettanti in riferimento alle condizioni di accoglienza”. 
112 Ai par. 1 e 2 dell'art. 6 della direttiva in esame si legge che “gli Stati membri provvedono
affinché, entro tre giorni dalla presentazione della domanda di asilo all'autorità competente,
ai  richiedenti  asilo  sia  rilasciato  un  documento  nominativo  che  certifichi  lo  status  di
richiedente asilo o che attesti che il richiedente asilo è autorizzato a soggiornare nel territorio
dello Stato membro nel periodo in cui la domanda è pendente o in esame” e che “gli Stati
membri possono escludere l'applicazione del presente articolo quando il richiedente asilo è
in stato di trattenimento e durante l'esame della domanda di asilo presentata alla frontiera o
nel contesto di un procedimento volto a determinare se il richiedente asilo abbia il diritto di
entrare legalmente nel territorio di uno Stato membro. In determinati casi, durante l'esame
della domanda di asilo, gli Stati membri possono rilasciare ai richiedenti asilo altre prove
documentali equivalenti al documento di cui al paragrafo 1”.
113 All'art.  7  della  direttiva  in  esame  si  legge  che  “i  richiedenti  asilo  possono  circolare
liberamente nel territorio dello Stato membro ospitante o nell'area loro assegnata da tale
Stato membro[...] Gli Stati membri possono stabilire un luogo di residenza per il richiedente
asilo, per motivi di pubblico interesse, ordine pubblico o, ove necessario, per il trattamento
rapido  e il  controllo  efficace della  domanda.  Ove risultasse  necessario,  ad esempio  per
motivi legali o di ordine pubblico, gli Stati membri possono confinare il richiedente asilo in un
determinato luogo nel rispetto della legislazione nazionale”. Per trattenimento, stabilisce l'art.
2 lett. k) della presente direttiva che si deve intendere “il confinamento del richiedente asilo,
da  parte  di  uno  Stato  membro,  in  un  luogo  determinato,  che  lo  priva  della  libertà  di
circolazione”. 
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il  richiedente  asilo  abbia  il  diritto  di  entrare  legalmente  nel
territorio  di  uno  Stato  membro.  In  casi  determinati,  gli  Stati,
durante  la  determinazione  della  domanda,  possono  rilasciare
altre prove documentali.
L'UNHCR ha espresso la sua preoccupazione in relazione alle
restrizioni  della  libertà  di  movimento  dei  soggetti  e  della
possibile  detenzione114.  Un  rapporto  recente  di  Medici  Senza
Frontiere  ha  sottolineato  il  mancato  rispetto  dei  diritti
fondamentali nei centri di detenzione115. Le misure di assistenza,
tra cui assistenza sanitaria e in alcuni casi anche psicologica,
accesso al mercato del lavoro dopo un periodo determinato di
tempo,  accesso  al  sistema  scolastico  per  i  minori,  possono
essere revocate o ridotte quando il soggetto abbandoni il luogo
di residenza senza informare l'autorità, contravvenga all'obbligo
di presentarsi alle autorità, alla richiesta di fornire informazioni o
di comparire per un colloquio riguardante la procedura d'asilo
durante  un  periodo  di  tempo  stabilito  dal  diritto  nazionale  o
qualora  abbia  presentato  domanda  d'asilo  nello  Stato
membro116. Lo stesso avviene nel caso in cui il richiedente asilo
abbia  occultato  risorse  finanziarie  beneficiando  indebitamente
delle condizioni di accoglienza.
Controversa è la disposizione che prevede che gli stati possono
rifiutarsi  di  concedere  condizioni  di  accoglienza  quando  un
richiedente  asilo  non  abbia  dimostrato  di  aver  presentato
domanda al momento del suo arrivo nello Stato.
Per effettuare una valutazione generale della direttiva bisogna
114  UNHCR, Annotated Comments on Council Directive 2003/9/CE, 2003
115 MEDICI SENZA FRONTIERE, Al di là del muro- Viaggio nei centri per migranti in Italia,
gennaio 2010, reperibile sul sito www.medicisenzafrontiere.it, pag. 2
116  All'art. 16 par. 1 lett. a) della direttiva in esame si legge che gli Stati possono revocare le
condizioni di accoglienza nel caso in cui il richiedente “lasci il luogo di residenza determinato
dall'autorità  competente  senza  informare  tali  autorità,  oppure,  ove  richiesto,  senza
permesso, o contravvenga all'obbligo di presentarsi alle autorità o alla richiesta di fornire
informazioni  o  di  comparire per  un colloquio personale  concernente la  procedura d'asilo
durante un periodo di tempo ragionevole stabilito dal diritto nazionale, o,abbia già presentato
una domanda nel medesimo Stato membro”. 
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partire dalla circostanza che nel momento in cui è stata adottata,
l'UE aveva la competenza a stabilire solo norme minime sulla
condizioni  di  accoglienza.  Si  afferma  infatti  che  dovrebbero
essere adottate norme minime che siano sufficienti a garantire
loro un livello di vita dignitoso e condizioni di vita analoghe in
tutti gli Stati membri.
Se analizziamo la direttiva dal punto di vista della protezione dei
diritti umani e del diritto internazionale dei rifugiati, la dottrina ha
evidenziato  che  l'UNHCR  ha  sollevato  molte  critiche
preoccupanti  e ha predisposto un livello di  protezione minimo
che dovrebbe essere garantito117.
4.5 LA DIRETTIVA QUALIFICHE
È necessario analizzare più da vicino la Direttiva 2004/83/CE118,
la cd. Direttiva Qualifiche che ha un ruolo molto importante nella
creazione del sistema d'asilo dell'UE. Quando è stata emanata
mancava in ambito comunitario una definizione di rifugiato. La
proposta è stata posta in essere dalla Commissione nel 2001119
ed è stata il punto di partenza di un processo di negoziazione
che si è concluso nel 2004 con l'emanazione della Direttiva. La
direttiva  stabilisce  delle  norme  minime  sull'attribuzione  agli
apolidi o ai cittadini di Paesi terzi, della qualifica di rifugiato o
117 HANDOLL J., Directive 2003/9 on Reception Conditions of Asylum Seekers: Ensuring “mere
Subsistence” or a “Dignified Standard of Living”?
118 Direttiva 2004/83 recante norme minime sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi,
della  qualifica di  rifugiato o di  persona altrimenti  bisognosa di  protezione internazionale,
nonché norme minime sul contenuto della protezione riconosciuta, in Gazz. Uff. Un. Eur. n. L
304 del 2004, pp. 12-23.
119 Proposta di direttiva del Consiglio recante norme sull'attribuzione, a cittadini di paesi terzi ed
apolidi,  della  qualifica  di  rifugiato  o  di  persona  altrimenti  bisognosa  di  protezione
internazionale, nonché norme minime sul contenuto dello status di protezione, COM (2001)
510, del 12 settembre 2001, in Gazz. Uff. Un. Eur. C 51 E del 26 febbraio 2002, pp. 325-334.
82
diversamente  bisognosa  di  protezione  internazionale  e  altre
norme minime sul contenuto della protezione120.
Il rifugiato è definito all'articolo 2 lettera c) come cittadino di un
paese terzo il quale, per il timore fondato di essere perseguitato
per  motivi  di  religione,  razza,  nazionalità,  opinione  politica  o
appartenenza ad un determinato gruppo sociale, si  trova fuori
dal Paese di cui ha la cittadinanza e non può o non vuole, a
causa  di  questo  timore,  avvalersi  della  protezione  di  questo
Paese, oppure apolide che si  trova fuori  dal  paese di  dimora
abituale per le stesse ragioni citate precedentemente e non può
o non vuole, a causa di questo timore, farvi ritorno.
La direttiva non si limita a garantire protezione al rifugiato ma si
afferma all'articolo 2, lettera e) che ha diritto ad una protezione
sussidiaria  il  cittadino  di  un  paese  terzo  o  apolide  che  non
possiede i  requisiti  per essere riconosciuto come rifugiato ma
nei  cui  confronti  sussistono  fondati  motivi  di  ritenere  che,  se
ritornasse nel  paese di  origine,  o,  nel  caso di  un apolide,  se
ritornasse nel paese di dimora abituale,  correrebbe un rischio
effettivo di subire un grave danno. L'articolo 15 stabilisce che il
danno grave possa essere individuato in una condanna a morte
a  all'esecuzione,  alla  tortura  o  ad  altra  forma  di  pena  o
trattamento inumano o degradante ai danni del richiedente asilo,
alla  minaccia  grave  e  individuale  alla  vita  o  alla  persona
derivante dalla violenza indiscriminata in situazioni  di  conflitto
armato interno o internazionale . 
L'articolo 3 della direttiva afferma che gli Stati hanno la facoltà di
introdurre o mantenere in vigore disposizioni  più  favorevoli  in
relazione alla determinazione dei soggetti che possono essere
120 All'art. 1 della direttiva in esame si legge che “la presente direttiva stabilisce norme minime
sull'attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona
altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto della
protezione riconosciuta”. 
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considerati  rifugiati  o  persone  ammissibili  alla  protezione
sussidiaria e in ordine alla definizione degli elementi sostanziali
della  protezione  internazionale,  purchè  compatibili  con  le
disposizioni della direttiva.
Gli  Stati  membri  sono comunque  tenuti  al  rispetto  dei  doveri
internazionali.
Questa  direttiva  è  stata  emanata  nel  periodo  successivo  agli
attentati dell'11 Settembre e questo spiega la formulazione delle
norme riguardanti l'esclusione della protezione sussidiaria e dal
riconoscimento dello status di rifugiato. L'articolo 14, riguardante
la cessazione, la revoca e l'esclusione dello status di rifugiato,
dopo  una  prima  parte  in  cui  vengono  elencati  i  motivi  di
esclusione121,  afferma  al  paragrafo  4  che  deve  escludersi  il
riconoscimento dello status di rifugiato quando vi sono fondati
motivi  di  ritenere  che  il  soggetto  in  questione  costituisca  un
pericolo per la sicurezza dello Stato in cui si trova; la persona
costituisce un pericolo per la comunità dello Stato perchè è stata
condannata con sentenza passata in giudicato per un reato di
particolare gravità. Sono state presentate alla Corte di Giustizia
delle  domande  di  pronuncia  pregiudiziale  che  riguardano
121  All'art. 14 par. 1, 2 e 3 della direttiva in esame si legge che “per quanto riguarda le domande
di protezione internazionale presentate successivamente all'entrata in vigore della presente
direttiva gli  Stati  membri  revocano,  cessano o rifiutano di  rinnovare lo  status  di  rifugiato
riconosciuto  a  un  cittadino  di  un  paese terzo  o  a  un  apolide  da  un  organismo statale,
amministrativo, giudiziario o quasi giudiziario se questi ha cessato di essere un rifugiato ai
sensi  dell'articolo 11. Fatto salvo l'obbligo del  rifugiato,  ai  sensi  dell'articolo 4,  par.  1,  di
rivelare  tutti  i  fatti  pertinenti  e  di  produrre  tutta  la  pertinente  documentazione  in  suo
possesso,  lo  Stato  membro  che  ha  riconosciuto  lo  status  di  rifugiato  dimostra  su  base
individuale che l'interessato ha cessato di essere o non è mai stato un rifugiato ai sensi del
par. 1 del presente articolo. Gli Stati membri revocano, cessano o rifiutano di rinnovare lo
status di rifugiato di un cittadino di un paese terzo o di un apolide qualora, successivamente
al riconoscimento dello status di rifugiato, lo Stato membro interessato abbia stabilito che la
persona in questione avrebbe dovuto essere esclusa o è esclusa dallo status di rifugiato ai
sensi dell'articolo 12; il  fatto di aver presentato i fatti in modo erroneo o di averli omessi,
compreso il ricorso a documenti falsi, ha costituito un fattore determinante per l'ottenimento
dello status di rifugiato”.
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l'interpretazione degli articoli 11122 e 12123 della direttiva, i quali
elencano rispettivamente i  casi  di  cessazione e di  esclusione
dello  status  di  rifugiato.  Queste  domande  si  riferiscono  alla
cessazione dello status di rifugiato nel caso in cui venga meno il
timore della persecuzione124  e all'esclusione dello stesso per il
fatto che il rifugiato abbia commesso atti contrari ai principi delle
Nazioni Unite125.  In merito è stata presentata il 13 marzo 2009
122  All'art 11 della direttiva in esame si legge che “un cittadino di un paese terzo o un apolide
cessa  di  essere  un  rifugiato  qualora:  a)  si  sia  volontariamente  avvalso  di  nuovo  della
protezione  del  paese  di  cui  ha  la  cittadinanza;  b)  avendo perso  la  cittadinanza,  l’abbia
volontariamente  riacquistata;  c)  abbia  acquistato  una  nuova  cittadinanza  e  goda  della
protezione del paese di cui ha acquistato la cittadinanza; d) si sia volontariamente ristabilito
nel paese che ha lasciato o in cui non ha fatto ritorno per timore di essere perseguitato; e)
non possa più rinunciare alla protezione del paese di cui ha la cittadinanza, perché sono
venute meno le circostanze che hanno determinato il riconoscimento dello status di rifugiato;
f)  se trattasi  di  un apolide,  sia  in  grado di  tornare nel  paese nel  quale aveva la  dimora
abituale, perché sono venute meno le circostanze che hanno determinato il riconoscimento
dello status di rifugiato”. 
123 All'art. 12 della direttiva in esame si legge che “un cittadino di un paese terzo o un apolide è
escluso dallo status di rifugiato se: a) rientra nel campo d’applicazione dell’articolo 1D della
convenzione di Ginevra, relativo alla protezione o assistenza di un organo o di un’agenzia
delle Nazioni unite diversi dall’Alto Commissario delle Nazioni unite per i rifugiati. Quando
siffatta protezione o assistenza cessi per qualsiasi motivo,  senza che la posizione di tali
persone sia stata definitivamente stabilita in conformità delle pertinenti risoluzioni adottate
dall’assemblea generale delle Nazioni unite, queste persone sono ipso facto ammesse ai
benefici della presente direttiva; b) le autorità competenti del paese nel quale ha stabilito la
sua residenza gli riconoscono i diritti e gli obblighi connessi al possesso della cittadinanza
del paese stesso o diritti e obblighi equivalenti. Un cittadino di un paese terzo o un apolide è
escluso  dallo  status  di  rifugiato ove sussistano fondati  motivi  per  ritenere:  a)  che  abbia
commesso un crimine contro la pace, un crimine di guerra o un crimine contro l’umanità quali
definiti dagli strumenti internazionali relativi a tali crimini; b) che abbia commesso al di fuori
del paese di accoglienza un reato grave di diritto comune prima di essere ammesso come
rifugiato, ossia prima del momento in cui gli è rilasciato un permesso di soggiorno basato sul
riconoscimento dello status di rifugiato, abbia commesso atti particolarmente crudeli, anche
se perpetrati con un dichiarato obiettivo politico, che possono essere classificati quali reati
gravi di diritto comune; c) che si sia reso colpevole di atti contrari alle finalità e ai principi
delle Nazioni unite quali stabiliti nel preambolo e negli articoli 1 e 2 della carta delle Nazioni
unite”.
124  È  stata  presentata  il  29  aprile  2008  domanda  di  pronuncia  pregiudiziale  nella  causa
Abdulla  (C-175/08)  con  la  quale  si  chiede  “se  l'art.  11,  n.  1,  lett.  e),  della  direttiva  del
Consiglio  29  aprile  2004,2004/83/CE,  debba  essere  interpretato  nel  senso  che  -  a
prescindere dall'art. 1, lett.  C), n. 5, secondo periodo, della Convenzione sullo statuto dei
rifugiati 28 luglio 1951 (Convenzione di Ginevra) - lo status di rifugiato si estingua già nel
momento in cui venga meno il fondato timore del rifugiato stesso di essere perseguitato, ai
sensi dell'art. 2, lett. c), della direttiva, in base al quale il riconoscimento sia stato concesso e
non sussistano altri motivi di timore di persecuzione ai sensi dello stesso art. 2, lett. c)”.
125  In merito è stata presentata il 13 marzo 2009 domanda di pronuncia pregiudiziale nella
causa D (C 101-09) dove si chiede “se si configuri un reato grave di diritto comune ovvero un
atto contrario alle finalità e ai principi delle Nazioni Unite, ai sensi dell'art. 12, n. 2, lett. b) e
c),  della  direttiva  del  Consiglio  29  aprile  2004,  2004/83/CE,  recante  norme  minime
sull'attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona
altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime sul contenuto della
protezione riconosciuta1, nel caso in cui lo straniero sia stato coinvolto per anni, in quanto
guerrigliero e funzionario, e per un periodo anche come membro del comitato direttivo, in
un'organizzazione (nella fattispecie: il PKK) che nella sua lotta armata contro lo Stato (nella
fattispecie:  la  Turchia)  ha continuato  ad applicare  anche metodi  terroristici  e  che risulta
iscritta nell'elenco delle persone, dei gruppi e delle entità di cui all'allegato della Posizione
comune del Consiglio 17 giugno 2002, relativa all'applicazione di misure specifiche per la
lotta al terrorismo e detto straniero abbia attivamente sostenuto in una posizione preminente
la lotta armata di tale organizzazione”. 
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domanda di pronuncia pregiudiziale nella causa D (C 101-09)
dove si chiede se si configuri un reato grave di diritto comune
ovvero un atto contrario alle finalità e ai principi delle Nazioni
Unite, ai sensi dell'art. 12, n. 2, lett. b) e c), della direttiva del
Consiglio 2004/83/CE, recante norme minime sull'attribuzione,
ai cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di
persona  altrimenti  bisognosa  di  protezione  internazionale,
nonché  norme  minime  sul  contenuto  della  protezione
riconosciuta, nel caso in cui lo straniero sia stato coinvolto per
anni,  in  quanto  guerrigliero  e  funzionario,  e  per  un  periodo
anche  come  membro  del  comitato  direttivo,  in
un'organizzazione, il PKK, che nella sua lotta armata contro lo
Stato,  la  Turchia,  ha  continuato  ad  applicare  anche  metodi
terroristici  e  che  risulta  iscritta  nell'elenco  delle  persone,  dei
gruppi e delle entità di cui all'allegato della Posizione comune
del  Consiglio  del  2002,  relativa  all'applicazione  di  misure
specifiche  per  la  lotta  al  terrorismo  e  lo  straniero  abbia
attivamente  sostenuto  in  una  posizione  preminente  la  lotta
armata di tale organizzazione. L'articolo 17, paragrafo 1, relativo
all'esclusione dal regime di protezione sussidiaria, dispone che
un  cittadino  di  un  paese  terzo  o  un  apolide  è  escluso  dalla
qualifica di persona ammissibile a beneficiare della protezione
sussidiaria qualora sussistano fondati motivi per ritenere che:
a) abbia commesso un crimine contro la pace, di guerra o un
crimine  contro  l'umanità  così  come  definiti  dagli  strumenti
internazionali relativi a tali crimini;
b) abbia commesso un reato grave;
c) si sia reso colpevole di atti contrari alle finalità e ai principi
delle  Nazioni  Unite,  così  come stabiliti  nel  Preambolo e  negli
articolo 1 e 2 della Carta delle Nazioni Unite;
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d) rappresenti un pericolo per la comunità o la sicurezza dello
Stato in cui si trova.
Il  Consiglio  ha  introdotto  una  norma  simile  all'articolo  33,
paragrafo  2  della  Convenzione di  Ginevra.  L'articolo  21 della
Direttiva  dopo  l'affermazione  in  base  alla  quale  si  rispetta  il
principio  del  non-refoulement,  al  paragrafo  2  prevede  che
qualora non sia vietato dagli obblighi internazionali previsti dal
paragrafo 1,  gli  Stati  membri  possono respingere un rifugiato
quando:
a)  vi  siano ragionevoli  motivi  per  considerare che la  persona
rappresenti un pericolo per la sicurezza dello Stato membro nel
quale si trova;
b)  che  essendo  stata  condannata  con  sentenza  passata  in
giudicato  per  un  reato  di  particolare  gravità,  la  persona
costituisca  un  pericolo  per  la  Comunità  dello  Stato  membro.
Anche  se  in  questo  modo  sembra  che  si  voglia  ignorare
l'evoluzione del principio del  non-refoulement nell'ambito delle
convenzioni internazionali126.
Passando  all'analisi  delle  disposizioni  generali,  il  Capo  II
contiene le norme riguardanti  la valutazione delle domande di
protezione internazionale. Vengono specificati i criteri da tenere
in considerazione durante l'esame della domanda127, coloro che
possono  essere  ritenuti  responsabili  della  persecuzione128 e
126  GIL-BAZO  M.T.,  Refugee  Status  and  Subsidiary  Protection  under  EC  Law:  The
Qualification Directive and the right to be granted Asylum, in BALDACCINI A., GUILD E. e
TONER H (a cura di), Whose Freedom, cit., p.253. 
127  L'art.  4 della direttiva in esame stabilisce che “gli  Stati membri possono ritenere che il
richiedente  sia tenuto a produrre quanto prima tutti  gli  elementi  necessari  a  motivare la
domanda di protezione internazionale.  Lo Stato membro è tenuto,  in cooperazione con il
richiedente, a esaminare tutti gli elementi significativi della domanda”. 
128 All'art.  6  della  direttiva  in  esame  si  afferma  che  possono  essereresponsabili  della
persecuzione “lo  Stato,  i  partiti  o  le  organizzazioni  che controllano lo  Stato o una parte
consistente  del  suo  territorio  e  soggetti  non  statuali,  se  può  essere  dimostrato  che  i
responsabili di cui alle lettere a) e b), comprese le organizzazioni internazionali, non possono
o non vogliono fornire protezione contro persecuzioni o danni gravi come definito all'articolo
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coloro  che  possono  offrire  protezione129;  si  garantisce  poi
protezione nel caso di bisogno di protezione internazionale sorto
fuori  dal  paese di  origine,  il  cd.  Sur  place130,  e  all'interno del
paese d'origine131.
Il  Capo VII della direttiva si occupa del contenuto dello status
riconosciuto  ai  rifugiati  che  fondamentalmente  riflette  quello
della Convenzione di Ginevra. È previsto il diritto per le persone
a  cui  viene  concessa  la  protezione  internazionale  ad  essere
informate  in  una  lingua  conosciuta132;  viene  garantita  la
possibilità di ricongiungimento con i familiari di colui che ottiene
la  protezione  internazionale133.  Si  prevede  il  rilascio  di  un
permesso di soggiorno della durata minima di tre anni con la
possibilità  che  non  venga  rinnovato  per  motivi  di  sicurezza
nazionale134. 
7”.
129 Secondo la lettera dell'art. 7 par. 1 della direttiva in esame possono offrire protezione “lo
Stato  o  dai  partiti  o  organizzazioni,  comprese  le  organizzazioni  internazionali,  che
controllano lo Stato o una parte consistente del suo territorio”. 
130 All'art. 5 della direttiva in esame si legge che “il timore fondato di essere perseguitato o il
rischio effettivo di subire un danno grave può essere basato su avvenimenti verificatisi dopo
la partenza del richiedente dal suo paese di origine. Il timore fondato di essere perseguitato
o il rischio effettivo rischio di subire un danno grave può essere basato su attività svolte dal
richiedente dopo la sua partenza dal paese d'origine, in particolare quando sia accertato che
le  attività  addotte  costituiscono  l'espressione  e  la  continuazione  di  convinzioni  od
orientamenti già manifestati nel paese d'origine. Fatta salva la convenzione di Ginevra, gli
Stati  membri  possono  stabilire  di  non  riconoscere  di  norma  lo  status  di  rifugiato  a  un
richiedente  che abbia introdotto una domanda successiva se il  rischio  di  persecuzioni  è
basato su circostanze determinate dal  richiedente  stesso dopo la  partenza dal  paese di
origine”. 
131 All'art. 8 della direttiva in esame si afferma che “Nell'ambito dell'esame della domanda di
protezione internazionale, gli Stati membri possono stabilire che il richiedente non necessita
di protezione internazionale se in una parte del territorio del paese d'origine egli non abbia
fondati motivi di temere di essere perseguitato o non corra rischi effettivi di subire danni gravi
e se è ragionevole attendere dal richiedente che si stabilisca in quella parte del paese”. 
132 All'art.  22  della  direttiva  in  esame  si  legge  che  “quanto  prima  possibile  dopo  aver
riconosciuto  loro  lo  status,  gli  Stati  membri  forniscono  alle  persone  che  considerano
bisognose  di  protezione  internazionale,  in  una  lingua  che  queste  siano  in  grado  di
comprendere,  l'accesso  a  informazioni  sui  diritti  e  gli  obblighi  previsti  dallo  status  di
protezione loro applicabile”.
133All'art.  23 della direttiva in esame si legge che “gli Stati membri provvedono a che possa
essere preservata l'unità del nucleo familiare. Gli Stati membri provvedono a che i familiari
del beneficiario dello status di rifugiato o della protezione sussidiaria, che individualmente
non hanno diritto a tale status o protezione, siano ammessi ai benefici di cui agli articoli da
24 a 34, in conformità delle procedure nazionali e nella misura in cui ciò sia compatibile con
lo status giuridico personale del familiare”. 
134 All'art.  24  par.  1  della  direttiva  in  esame  si  legge  che  “gli  Stati  membri  rilasciano  ai
beneficiari  dello  status  di  rifugiato,  il  più  presto  possibile  dopo aver  riconosciuto  loro  lo
status,  un  permesso di  soggiorno  valido  per  un  periodo di  almeno tre  anni  rinnovabile,
purché non vi ostino imperiosi motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico e fatto salvo
l'articolo 21, par. 3”. 
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La  direttiva  ha  sicuramente  rappresentato  un  momento
importante  nell'affermazione  del  sistema  europeo  comune
d'asilo  che  non  potrebbe  essere  nemmeno  concepibile  in
mancanza  di  una  definizione  dei  requisiti  per  accedere  alla
protezione  internazionale;  risultano  comunque  insufficienti  i
parametri  stabiliti  per  ottenere  l'accesso  alla  protezione
sussidiaria  che  così  come  concepita  esclude  una  vasta
categoria  di  persone  che  hanno  diritto  ad  una  forma  di
protezione secondo i principi del diritto internazionale.
4.6 LA GIURISPRUDENZA DELL'UNIONE EUROPEA
IN MATERIA DI PROTEZIONE SUSSIDIARIA
Per  un  analisi  più  dettagliata  della  questione  è  necessario
analizzare  altresì  la  giurisprudenza  dell'Unione  Europea  in
materia,  soprattutto  rispetto  alla  definizione  di  protezione
sussidiaria.   Uno  degli  interventi  della  Corte  ha  riguardato
l'articolo 15 che individua i casi in cui il soggetto possa ottenere
la  protezione  sussidiaria.  La  sentenza  Meki  Elgafaji  e  Noor
Elgafaji  del 17 Febbraio 2009135 prende avvio dalla richiesta di
protezione  sussidiaria  presentata  in  Olanda  da  due  coniugi
iracheni, ex articolo 15 della direttiva secondo il quale si deve
concedere tale protezione nel caso in cui vi sia una minaccia
grave  e  individuale  alla  vita  o  alla  persona  derivante  dalla
violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o
internazionale.  La richiesta  è stata inizialmente respinta e poi
accolta dopo un ricorso. In sede d'appello il Raad Van State ha
135  Sentenza Meki Elgafaji e Noor Elgafaji, n. C-465/07 del 17 febbraio 2009.
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presentato  domanda  di  rinvio  pregiudiziale  alla  Corte  di
Giustizia,  così  come  previsto  da  quello  che  era
precedentemente l'articolo 68 TCE, chiedendo in particolare se
l'articolo 15, lettera c) della direttiva debba essere interpretato
nel  senso  che  tale  disposizione  offre  protezione  solo  in  una
situazione  contemplata  dall'articolo  3  della  CEDU
nell'interpretazione ad esso attribuita dalla giurisprudenza della
Corte Europea per i diritti dell'uomo, ovvero se la disposizione
offra una tutela sussidiaria o diversa da quella di cui all'articolo 3
della CEDU; si chiedeva inoltre qualora l'articolo 15, lettera c)
offra una tutela sussidiaria o diversa da quella di cui all'articolo 3
della CEDU, quali siano in tal caso i criteri idonei a valutare se
un  soggetto  che  ritiene  di  essere  ammesso  alla  protezione
sussidiaria, corra un rischio di minaccia grave in conseguenza di
violenza indiscriminata dell'articolo 15, lettera c), in combinato
disposto  con  l'articolo  2,  lettera  e)  della  direttiva.  Il  primo
problema ha dato alla Corte la possibilità di riafferma i rapporti
intercorrenti  tra  la  CEDU e  le  disposizioni  comunitarie.  Nelle
conclusioni ha ribadito che le norme comunitarie devono essere
interpretate in modo autonomo136 riconoscendo che la Corte fa
riferimento alla giurisprudenza di Strasburgo in ragione del fatto
che tutti gli Stati membri dell'UE fanno parte anche della CEDU
e quindi  questi  diritti  fanno parte  dei  valori  comuni  agli  Stati.
L'interpretazione  autonoma  dell'articolo  15  non  ostacola  la
giurisprudenza  che  risulta  dall'applicazione  della  CEDU.  In
merito al secondo problema, si parte dal presupposto che ci si
dovrebbe  riferire  al  rapporto  fra  la  nozione  di  minaccia
indiscriminata e la nozione di minaccia individuale. Non si può
escludere  il  caso  in  cui  una  violazione  sostanziale  dei  diritti
136  Par.  19  delle  conclusioni  dell'Avvocato  generale  nella  causa C-465/07  presentate  il  9
settembre 2008. 
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fondamentali  possa  avvenire  anche  in  assenza  di  qualsiasi
discriminazione. Questa ipotesi rinvia alle situazioni di violenza
indiscriminata previste dall'articolo 15, lettera c), la cui gravità è
tale  che  chiunque  sia  esposto  a  tale  violenza  può  essere
soggetto ad un rischio di danno grave alla persona o alla vita. In
relazione  alla  minaccia  individuale,  l'onere  della  prova  del
richiedente  asilo,  dovrebbe  essere  meno  rilevante  rispetto  a
quella prevista dalle lettere a) e b) dello stesso articolo in quanto
è più stringente quello della minaccia indiscriminata. L'articolo
15 della direttiva va interpretato nel senso che l'esistenza di una
minaccia grave e individuale non è subordinata alla condizione
che il richiedente protezione fornisca la prova di essere oggetto
di  minaccia  per  elementi  particolari  della  sua  situazione;
l'esistenza  di  una  minaccia  può  essere  considerata,  in  via
eccezionale, provata quando il grado di violenza indiscriminata
raggiunga un livello così elevato da sussistere fondati motivi di
ritenere che un soggetto se rientrasse nel paese in questione
correrebbe  per  la  sola  sua  presenza  nel  territorio  un  rischio
effettivo di subire una minaccia.
La Corte ha dimostrato con questa sentenza di avere preso una
decisione conforme allo scopo principale della direttiva, e cioè
quello di garantire il diritto d'asilo nei casi ivi previsti.
4.7 LA PROTEZIONE SUSSIDIARIA
È  necessario  esaminare  anche  la  protezione  temporanea
prevista  dalla  direttiva  2001/55/CE.  Questa  si  occupa  di
concedere  la  protezione  temporanea  in  caso  di  afflusso
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massiccio  di  sfollati.  L'impulso  è  stato  dato  dal  conflitto
balcanico degli anni novanta: il fatto che vi fosse una guerra fra
le più sanguinose del '900 ha costretto l'UE a predisporre misure
per  assicurare  protezione  agli  sfollati  proveniente  dall'Ex
Jugoslavia.
L'articolo  2  della  direttiva  stabilisce  la  protezione temporanea
definita  come  una  procedura  di  carattere  eccezionale  che
garantisce  nei  casi  di  flusso  massiccio  di  sfollati,  una  tutela
immediata e temporanea ai soggetti, qualora vi sia il rischio che
il sistema d'asilo non posso fare fronte e tale situazione senza
effetti  pregiudizievoli  per  il  suo  corretto  funzionamento,
nell'interesse dei richiedenti protezione. Per afflusso massiccio
si  deve  intendere  l'arrivo  nella  Comunità  di  un  numero
considerevole di sfollati, proveniente da un paese o da una zona
geografica  determinata,  o  che  il  loro  arrivo  avvenga
spontaneamente o sia agevolato.
La durata della protezione temporanea è di un anno. L'esistenza
di un afflusso massiccio deve essere rilevata da una decisione
del Consiglio su Proposta della Commissione. Gli Stati membri
devono provvedere per fare in modo che i soggetti che godono
della protezione temporanea vengano alloggiati in modo idoneo
o ricevano i mezzi per ottenere un'abitazione.
È interessante notare che, dal momento in cui è entrata in vigore
e nonostante i conflitti in Iran e Afghanistan, la direttiva non sia
mai  stata  invocata.  La  dottrina  ha  evidenziato  infatti  che  è
improbabile  che  il  Consiglio  invochi  la  direttiva  portando  in
questo modo un numero considerevole di rifugiati nel territorio
dell'Unione da queste regioni per scopi umanitari, dal momento
che l'instabilità di queste zone, data la loro lontananza, non può
avere un impatto diretto sulla stabilità dell'Unione.
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4.8 LE MODIFICHE AL SISTEMA DUBLINO
È  necessario  adesso  analizzare  le  modifiche  proposte  al
sistema Dublino. Uno degli aspetti rilevanti e che da sempre ha
avuto  un  ruolo  centrale  nell'UE  con  riguardo  alla  materia
dell'asilo,  è  quello  di  stabilire  quale  sia  lo  Stato  membro
competente  ad  esaminare  la  domanda  di  protezione.  La
proposta137 è stata poi adattata ed ha portato al Regolamento
604/2013 che ha l'obiettivo  di  migliorare il  sistema vigente138,
estendendone  l'applicabilità  a  chi  fruisce  della  protezione
sussidiaria139. Per quanto riguarda gli aspetti più specifici, sono
state  avanzate  delle  proposte  che  attengono  ai  termini  di
presentazione della  domanda140;  altre  modifiche sono volte  al
chiarimento delle clausole di cessazione della competenza141 e
137  Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio  che stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda
di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese
terzo o da un apolide, COM (2008) 820 def. del 3 dicembre 2008.
138 Al par. 3 della proposta in esame si legge che “la proposta mira innanzitutto a migliorare
l’efficienza del sistema ed a garantire norme di protezione più elevate alle persone soggette alla
procedura  Dublino.  Nel  contempo,  intende  contribuire  ad  affrontare  meglio  le  situazioni  di
particolare pressione sui sistemi di asilo e di accoglienza degli Stati membri”.
139 All'art. 1 della proposta di direttiva, si legge che “il presente regolamento stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo
o da un apolide”. 
140 Ai par. 2 e 3 dell'art. 23 della proposta in esame si specifica che, “nel caso di una domanda
successiva  di  protezione  internazionale,  la  richiesta  di  ripresa  in  carico  dell’interessato  è
presentata quanto prima e in ogni caso entro due mesi dal ricevimento della risposta pertinente
EURODAC  ai  sensi  dell’articolo  6,  paragrafo  5,  del  regolamento  che  istituisce  il  sistema
“EURODAC”. Se la richiesta di ripresa in carico del richiedente che ha presentato una domanda
successiva di protezione internazionale è basata su prove diverse dai dati ottenuti dal sistema
EURODAC,  essa  viene  inviata  allo  Stato  membro  richiesto  entro  tre  mesi  dalla  data  di
presentazione della domanda di protezioneinternazionale ai sensi dell’articolo 20, paragrafo 2. In
assenza di domanda successiva di protezione internazionale, ove lo Stato membro richiedente
decida di  consultare il  sistema EURODAC  la  richiesta di  ripresa in  carico dell’interessato è
presentata quanto prima e in ogni caso entro due mesi dal ricevimento della risposta pertinente
EURODAC ai sensi dell’articolo 13, paragrafo 4, del richiamato regolamento. Se la richiesta di
ripresa  in  carico  dell’interessato  è  basata  su  prove  diverse  dai  dati  ottenuti  dal  sistema
EURODAC, essa viene inviata allo Stato membro richiesto entro tre mesi dalla data in cui lo
Stato membro richiedente apprende che un altro Stato membro può essere competente per detta
persona.  
141 All'art.  19  della  proposta  di  direttiva  in  esame si  specifica  che  gli  obblighi  dello  Stato
competente vengono meno se il richiedente “si è allontanato dal territorio degli Stati membri per
almeno tre mesi, sempre che l’interessato non sia titolare di un titolo di soggiorno in corso di
validità rilasciato dallo Stato membro competente. Gli obblighi  vengono altresì meno se lo Stato
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della  clausole  discrezionali,  clausola  umanitaria  e  di
solidarietà142,  le  quali  estendono  il  meccanismo  della
composizione  delle  controversie  e  che  garantiscono  la
possibilità per il richiedente di fare un colloquio per rendere più
facile  l'individuazione  dello  Stato  competente143.  Un  ruolo
fondamentale  rivestono  le  modifiche  che  riguardano  maggiori
garanzie  da  attribuire  ai  richiedenti  asilo  che  prevedono  una
maggiore precisione delle informazioni loro fornite144, il diritto al
ricorso contro le decisioni prese145 e la limitazione dei casi in cui
è previsto il trattenimento. 
Bisogna  anche  analizzare  la  proposta  di  modifica  del
Regolamento  che  istituisce  l'EURODAC146,  strumento  di
membro competente per l’esame della domanda d’asilo può stabilire, quando gli viene chiesto di
riprendere in carico un richiedente che l’interessato ha lasciato il territorio degli Stati membri in
conformità di una decisione di rimpatrio o di un provvedimento di allontanamento emessa da
quello Stato membro a seguito del ritiro o del rigetto della domanda”.
142 All'art.17 par. 1 della proposta in esame si legge che “in deroga all’articolo 3, paragrafo 1,
ciascuno  Stato  membro  può,  in  particolare  per  motivi  umanitari  e  caritatevoli,  decidere  di
esaminare una domanda d’asilo di protezione internazionale presentata da un cittadino di un
paese terzo o da un apolide, anche se tale esame non gli compete in base ai criteri stabiliti nel
presente regolamento, purché il richiedente vi acconsenta. In tale ipotesi, detto Stato membro
diventa lo Stato membro competente ai sensi del presente regolamento e assume gli obblighi
connessi a tale competenza. Se applicabile, esso ne informa lo Stato membro anteriormente
competente, lo Stato membro che ha in corso la procedura volta a
determinare lo Stato membro competente o quello al quale è stato chiesto di prendere o
riprendere in carico il richiedente asilo”. 
143 All'art. 5 par 1 della proposta di direttiva in esame si specifica come “lo Stato membro che
procede alla determinazione dello Stato membro competente ai sensi del presente regolamento
offre ai richiedenti l’opportunità di un colloquio personale con una persona qualificata, a norma
della legislazione nazionale, a svolgere tale colloquio”. 
144 Il par. 1 dell'art. 4 della proposta di direttiva in esame afferma come “non appena venga
presentata una domanda di protezione internazionale, le autorità competenti degli Stati membri
informano  il  richiedente  asilo  dell’applicazione  del  presente  regolamento,  specificando  in
particolare le finalità del presente regolamento e le conseguenze dell’eventuale presentazione di
un’altra domanda in uno Stato membro diverso; i criteri di assegnazione della competenza e la
relativa  gerarchia;la  procedura  generale  e  i  termini  che  gli  Stati  membri  devono  rispettare;i
possibili  esiti  della  procedura e  le  conseguenze;la  possibilità  di  impugnare una decisione di
trasferimento; il fatto che le autorità competenti possono scambiarsi dati relativi al richiedente al
solo scopo di rispettare gli obblighi derivanti dal presente regolamento; l’esistenza del diritto di
accesso ai propri dati e il diritto di chiedere che i dati inesatti siano rettificati o che i dati trattati
illecitamente siano cancellati, nonché il diritto di ottenere informazioni sulle procedure da seguire
per esercitare tali diritti e gli estremi delle autorità di controllo nazionali che sono adite in materia
di tutela dei dati personali”.
145Al par. 1 dell'art. 26 della proposta in esame si prevede che “il richiedente o altra persona di
cui all’articolo 18, paragrafo 1, lettera d), ha diritto a un ricorso effettivo avverso la decisione
di trasferimento di cui all’articolo 25, o a una revisione della medesima, in fatto e in diritto,
dinanzi a un organo giurisdizionale”
146Proposta modificata di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce
l’“EURODAC”  per  il  confronto  delle  impronte  digitali  per  l’efficace  applicazione  del
regolamento  (CE),  che  stabilisce  i  criteri  e  i  meccanismi  di  determinazione  dello  Stato
membro competente per l’esame di una domanda di protezione internazionale presentata in
uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide, COM (2009) 342
def. del 10 settembre 2009. una proposta di modifica del regolamento Eurodac era già stata
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informazione fondamentale per l'applicazione delle disposizioni
che  regolano  la  determinazione  dello  Stato  competente  ad
esaminare la domanda d'asilo. All'articolo 26, paragrafo 1 della
proposta di modifica si prevede che il richiedente asilo o altra
persona di  cui  all'articolo  18,  ha diritto  ad un ricorso effettivo
contro la decisione di  trasferimento di  cui  all'articolo 25, o ad
una revisione della  stessa,  in  fatto  e  in  diritto,  dinanzi  ad  un
organo giurisdizionale. La proposta si inserisce in un contesto
ben  definito  che  si  allinea  infatti  alla  proposta  riguardante  la
creazione di un'agenzia per la gestione operativa di sistemi di
tecnologia  dell'informazione  del  settore  della  libertà,  della
sicurezza e della giustizia147, che dovrebbe gestire in futuro i dati
contenuti  del  database  SIS  II148,  VIS149,  ed  EURODAC.  Si
vorrebbe  riuscire  a  garantire  l'accesso  alla  banca  dati
EURODAC da parte delle forze di polizia degli Stati membri che
agiscono in azioni  di  contrasto al  terrorismo150 al  verificarsi  di
determinate  circostanze151.  La  dottrina  ha  evidenziato  che
avanzata contestualmente alle  proposte di  modifica del  Regolamento Dublino II  e   della
direttiva “accoglienza”
147 Proposta di regolamento del parlamento europeo e del Consiglio che istituisce un'agenzia
per la gestione operativa dei sistemi di tecnologia dell'informazione su larga scala del settore
della libertà, della sicurezza e della giustizia, COM (2009) 293 def. del 24 giugno 2009. 
148 Il SIS II è la nuova versione del sistema d'informazione SIS (istituito per la realizzazione
dell'aquis  Shengen),  che  permette  alle  autorità  competenti  degli  Stati  membri  di  disporre  di
segnalazioni  relative ad alcune categorie  di  persone e di  oggetti,  per  garantire  una effettiva
realizzazione dell'  spazio di libertà sicurezza e giustizia.  E'  stato istituito con il   regolamento
1987/2006   del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  del  20  dicembre  2006  sull’istituzione,
l’esercizio e l’uso del sistema d’informazione Schengen di seconda generazione (SIS II), in Gazz
Uff. Un. Eur. L 381 del 28 dicembre 2006, pp. 4-23.. 
149Il VIS è il sistema di informazione dei visti, contiene i dati relativi ai visti rilasciati nell'Unione
europea ed è stato istituito con la Decisione del Consiglio 2004/512/CE dell' 8 giugno 2004 che
istituisce il sistema di informazione sui visti (VIS), in Gazz. Uff. Un. Eur. L 231 del 15 giugno
2004, pp. 60-62.
150 Infatti all'art. 1 par. 2 della proposta di modifica del regolamento che istituisce EURODAC in
esame,  tra  gli  obiettivi  di  EURODAC  si  inserisce  quello  di  permettere  “la  prevenzione,
dell’individuazione e dell’investigazione di reati di terrorismo e altri reati gravi, alle condizioni di
cui all’articolo 3 del presente regolamento”. 
151All'art.  3 della proposta di modifica in esame si legge che “quando il  confronto con i dati
conservati  nella  banca  nazionale  dei  dati  dattiloscopici  e  l’accesso  ai  sistemi  nazionali
automatizzati  d’identificazione  dattiloscopica  degli  altri  Stati  membri  ai  sensi  della  decisione
2008/615/GAI  del  Consiglio,  del  23  giugno  2008,  sul  potenziamento  della  cooperazione
transfrontaliera, soprattutto nella lotta al terrorismo e alla criminalità transfrontaliera (decisione
Prüm) danno esiti negativi, le autorità designate dagli Stati membri e da Europol in conformità
dell’articolo 3, par. 1, e dell’articolo 5, paragrafo 2, della decisione GAI del Consiglio [decisione
EURODAC sulle autorità di contrasto], nei limiti delle loro competenze ove necessario in un caso
specifico e previa richiesta motivata scritta o in formato elettronico, possono chiedere il confronto
di dati relativi alle impronte digitali con i dati conservati nella banca dati centrale EURODAC di
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questa tendenza all'interoperabilità sta facendo in modo che si
vada verso un sistema dove diverse agenzie possono accedere
a diversi database dell'UE che contengono molti dati sensibili.
Secondo  la  dottrina  questo  avviene  nonostante  il  fatto  che
queste banche dati  siano istituite per scopi diversi  che vanno
dalla  facilitazione  della  valutazione  su  richieste  di  visti  e
domande d'asilo  alla  cooperazione nel  contrasto al  terrorismo
(SIS II) e afferma che questa interoperabilità, se giustificata dal
bisogno di portare avanti la guerra al terrore, renderebbe ogni
salvaguardia che limita l'accesso e l'uso di questi dati priva di
significato
4.9  EUROSUR  E  IL  CONTROLLO  DELLE
FRONTIERE ESTERNE
In questo paragrafo è necessario analizzare le prospettive future
di  sviluppo  di  FRONTEX,  in  particolare,  la  creazione  di
EUROSUR e le implicazioni che le strategie di controllo delle
frontiere  esterne potrebbero  avere  rispetto  al  diritto  d'asilo.  È
necessario  analizzare  una  comunicazione  della  Commissione
del 2006 sulla gestione rafforzata delle frontiere marittime152. In
questa la migliore gestione delle frontiere esterne meridionali e
marittime viene considerata una priorità che potrebbe costituire
un  progresso  nella  gestione  delle  frontiere153.  Si  focalizza
cui agli articoli 9 e 12, par. 2, qualora esistano fondati motivi per ritenere che la consultazione dei
dati  EURODAC  contribuisca  in  misura  sostanziale  alla  prevenzione,  all’individuazione  o
all’investigazione di reati di terrorismo e di altri reati gravi”.
152 Comunicazione  della  Commissione  al  Consiglio-Rafforzare  la  gestione  delle  frontiere
marittime meridionali dell'Unione europea, COM (2006) 733 def. 
153 Al par. 4 della comunicazione in esame si legge che “rafforzare la gestione delle frontiere
esterne marittime meridionali è essenziale per un maggiore sviluppo del modello europeo di
gestione integrata delle frontiere”.
96
l'attenzione  sul  fatto  che  negli  ultimi  anni,  l'immigrazione
irregolare  negli  Stati  membri  nelle  zone  del  Mediterraneo  è
cresciuta  tantissimo  e  ha  condotto  al  verificarsi  di  alcune
tragedie marittime154. Vengono poste le basi per la creazione di
una rete di pattuglie costiere in base allo studio MEDSEA fatto
da FRONTEX nel  2006155 che ha posto le fondamenta per la
creazione di un servizio europeo di guardia costiera. Inoltre, si fa
anche  riferimento  all'ipotesi  di  creare  un  sistema  comune
europeo di sorveglianza delle frontiere, il cd. EUROSUR156. La
comunicazione tratta anche le garanzie che dovrebbero essere
concesse a coloro che cercano protezione internazionale e delle
necessità di gestire meglio i flussi migratori per individuare a chi,
tra  i  migranti  intercettati,  potrebbe  essere  concessa  la
protezione internazionale157, delineando l'istituzione di un gruppo
di esperti che provengono dagli Stati membri per aiutare gli Stati
in questa valutazione158. È prevista poi la necessità di prevedere
un  maggiore  coinvolgimento  dell'UNHCR  nelle  operazione  di
FRONTEX per  garantire  il  rispetto  delle  norme comunitarie  e
internazionali  in  materia  di  asilo  con  la  possibile  assistenza
154 Specificamente, al par. 5 della comunicazione in esame si osserva come “negli ultimi due
anni,  la  pressione dell'immigrazione illegale sugli  Stati  membri  dell'Unione europea nelle
regioni del Mediterraneo e dell'Atlantico ha raggiunto un livello senza precedenti, che ha reso
necessaria  un'azione  immediata  e  decisiva  sul  piano  non  soltanto  nazionale  ma anche
europeo, allo scopo di salvaguardare il sistema Schengen e di prevenire altre tragedie tra i
migranti clandestini, che in gran numero perdono la vita tentando di raggiungere le coste
dell'Unione europea”. 
155Lo studio di fattibilità MEDSEA è disponibile solo in una versione parziale. Si veda Consiglio
dell'Unione Europea, FRONTEX feasiblity study on Mediterranean Coastal Patrol Networks,
12049/06, Bruxelles, 20 novembre 2006. 
156 Al par. 24 della comunicazione in esame si propone che, “per migliorare la sorveglianza
delle frontiere esterne marittime meridionali occorre creare un sistema comune europeo di
sorveglianza delle frontiere (EUROSUR)”.
157 Al par. 25 della comunicazione in esame si legge che “una delle maggiori sfide per una
gestione efficace di grandi flussi migratori misti, consiste nella sollecita valutazione iniziale
dei singoli casi ai punti d'arrivo, con l'identificazione delle persone che potrebbero cercare
protezione internazionale”.
158 Al par. 27 della comunicazione in esame si afferma che, a tale scopo,  “si potrebbe quindi
studiare la possibilità di fornire agli Stati membri interessati un'assistenza operativa rapida e
ben indirizzata, mediante la creazione e la gestione di un gruppo di esperti provenienti dalle
amministrazioni  degli  Stati  membri  disponibile  ad  entrare  in  funzione  in  tempi  brevi.  Le
squadre di  esperti  di  asilo  che sarebbero create a partire  da questo gruppo dovrebbero
aiutare su base temporanea lo Stato membro che lo richieda ad eseguire tale valutazione
iniziale, in particolare fornendo servizi di interpretazione, studi dei singoli casi e consulenze
sui paesi di origine”.
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dell'UNHCR nelle attività di formazione della guardia costiera e
delle squadre di esperti159. Nel 2008 è stata adottata un ulteriore
comunicazione  che  fa  una  valutazione  delle  attività  di
FRONTEX  e  precisa  quali  debbano  essere  gli  sviluppi  futuri
rispetto alla gestione delle frontiere esterne160.
Nell'ambito della  cooperazioni  con i  Paesi  terzi  si  spera nella
coerenza  delle  attività  di  FRONTEX  con  le  relazioni  esterne
dell'UE globalmente considerate; infatti si deve poi valutare se
FRONTEX possa elaborare progetti pilota che aumenterebbero
il  grado di cooperazione stabilito dagli  accordi di lavoro161.  Un
punto fondamentale della comunicazione è quello che prevede
una sempre più cooperazione fra le autorità doganali e le altre
autorità  di  controllo162;  al  riguardo  si  afferma  la  possibilità  di
avviare uno studio sulle prassi di migliore cooperazione fra gli
Stati,  sperando in operazioni  congiunte in  coordinamento con
progetti di cooperazione delle autorità doganali nazionali163. Per
ultimo, ci si  sofferma sul coordinamento operativo tra gli  Stati
159 Il par. 30 della comunicazione in esame in proposito afferma che “va studiata la possibilità di
un contributo più strutturato dell'Alto commissariato delle Nazioni  Unite per  i  rifugiati alle
attività e alle operazioni coordinate da FRONTEX, finalizzato a garantire che gli obblighi di
protezione derivanti dall'acquis comunitario e dalle norme internazionali in materia di rifugiati
e  di  diritti  umani  costituiscano un  elemento  chiave  di  tutte  le  strategie  di  gestione delle
frontiere e di tutti i provvedimenti adottati in questo campo. Le varie attività di formazione
destinate  alle  guardie  di  frontiera  e  ad  altri  funzionari  che  si  occupano di  immigrazione
potrebbero  essere  assistite  permanentemente  dall'UNHCR.  Si  potrebbero  inoltre  invitare
esperti dell'UNHCR a partecipare alle squadre di esperti di asilo descritte sopra.” 
160 Comunicazione  della  Commissione  al  Parlamento  europeo,  al  Consiglio,  al  Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni-Relazione sulla valutazione e sullo
sviluppo futuro dell'Agenzia FRONTEX, COM (2008) 67 def. del 13 febbraio 2008. 
161 Al par. 30 della comunicazione in esame si legge che “nell'ambito della cooperazione con
paesi terzi, FRONTEX deve garantire la coerenza tra le sue attività e il quadro globale della
politica in materia di relazioni esterne. […] Occorre considerare se FRONTEX debba avere la
possibilità  di  realizzare  progetti pilota  i  cui  beneficiari  siano  paesi  terzi.  Tali  progetti
potrebbero aumentare notevolmente l'impatto della  cooperazione avviata  dagli  accordi  di
lavoro”. In particolare sono già stati conclusi accordi di lavoro con Russia Ucraina e Svizzera,
Cfr. par. 31 della comunicazione in esame. 
162  Il par. 32 della comunicazione in esame afferma che “il rafforzamento della cooperazione tra
le competenti autorità doganali e le altre autorità di controllo delle frontiere degli Stati membri
è un elemento fondamentale del modello di gestione integrata delle frontiere, che consente
di controllare persone e merci usando metodi di lavoro e strategie di gestione del rischio
similari”.
163  Precisamente, al par. 33 della comunicazione in esame si afferma che “la Commissione
avvierà uno studio per individuare le migliori prassi seguite dagli Stati membri in materia di
cooperazione tra agenzie […] La Commissione raccomanda che FRONTEX, la Commissione
e gli Stati membri svolgano operazioni congiunte, dirette da FRONTEX/dalla Commissione,
in coordinamento con progetti di cooperazione delle autorità doganali nazionali”. 
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membri,  sottolineando  che  dopo  la  valutazione  del
funzionamento  delle  squadre  RABIT,  la  Commissione  vuole
verificare se sono presenti i presupposti per l'istituzione di una e
propria guardia di frontiera164. Insieme a questa Comunicazione
ne  è  stata  adottata  un'altra  che  ha  lo  scopo  di  prevedere
l'istituzione  di  un  sistema  europeo  di  sorveglianza  delle
frontiere165.  Questo  atto  è  stato  posto  in  essere  in  base  allo
studio  di  fattibilità  BORTEC  del  2006  della  FRONTEX  che
osserva come le agenzie degli otto Stati membri che hanno una
frontiera  nel  Mediterraneo  spesso  agiscono  in  modo
indipendente166.  Gli  obiettivi  di  questo  progetto  sono  quelli  di
ridurre il numero degli immigrati illegali che riescono ad entrare
clandestinamente  nell'UE167 e  di  combattere  la  criminalità
transfrontaliera, terrorismo, tratta di esseri umani, traffico di armi
e di stupefacenti168 e di ridurre il numero delle vittime delle rotte
migratorie marittime, incrementando la ricerca e il salvataggio169.
EUROSUR dovrebbe aiutare gli Stati membri a raggiungere una
piena  conoscenza  sulla  situazione  delle  frontiere  esterne  e
164 Al par. 36 della comunicazione in esame si legge che, “come dichiarato nella valutazione di
impatto  che  accompagna  la  proposta  RABIT,  la  Commissione  intende  ritornare  sulla
questione di una vera e propria guardia di frontiera europea quando avrà raccolto esperienze
sul funzionamento di tali squadre 
165 Comunicazione  della  Commissione  al  Parlamento  europeo,  al  Consiglio,  al  Comitato
economico  e  sociale  europeo  e  al  Comitato  delle  regioni-esame  della  creazione  di  un
sistema europeo di sorveglianza delle frontiere (EUROSUR), COM (2008) 68 def. del 13
febbraio 2008. 
166 Si legge in proposito al par. 2.1.1 della comunicazione in esame che “attualmente i sistemi
nazionali di sorveglianza coprono soltanto alcune parti  selezionate delle frontiere esterne
dell’UE.  Lo  studio  BORTEC  ha  mostrato  che,  negli  otto  Stati  membri  che  presentano
frontiere esterne nel Mediterraneo e nell’Atlantico meridionale, la sorveglianza di frontiera è
affidata a circa 50 autorità  appartenenti  a 30 diverse istituzioni,  spesso con competenze
sistemi paralleli”. 
167 Al  par.  2.2.1 della  comunicazione in  esame si  afferma che “le  autorità  responsabili  del
controllo  di  frontiera  negli  Stati  membri  hanno bisogno di  informazioni  più  tempestive  e
affidabili  per  poter  scoprire,  identificare  e  intercettare  coloro  che  tentano  di  entrare
illegalmente nell’UE e ridurre in tal modo il numero di immigrati che riescono ad attraversare
le frontiere esterne senza essere scoperti”. 
168 Al par.  2.2.2 della  comunicazione in  esame si  legge che “la sorveglianza di  frontiera è
finalizzata non solo a impedire gli attraversamenti non autorizzati delle frontiere, ma anche a
lottare contro forme di criminalità transfrontaliera quali il terrorismo, la tratta di esseri umani,
il traffico di stupefacenti, il traffico illecito di armi”
169 Il  paragrafo  2.2.3  della  comunicazione  in  esame  specifica  che  “occorre  migliorare  la
capacità di individuare piccole imbarcazioni in alto mare, aumentando così le possibilità di
ricerca e salvataggio e permettendo di  risparmiare un maggior  numero di  vite umane in
mare”. 
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aumentare  la  capacità  di  reazione  delle  autorità  di  contrasto
nazionali170 nel rispetto delle competenze territoriali degli Stati.
La  Commissione  individua  un  piano  di  attuazione  che  si
dovrebbe  delineare  in  tre  fasi.  La  prima  dovrebbe  consistere
nell'aggiornamento  e  coordinamento  dei  sistemi  nazionali  di
sorveglianza alla frontiera. La seconda dovrebbe essere rivolta
ad un'applicazione comune degli strumenti di sorveglianza, con
la creazione di  un'intelligence pre-frontaliera per combinare le
informazioni con gli strumenti di sorveglianza. La terza dovrebbe
essere rivolta  alla  creazione di  tutti  i  dati  rilevanti  presenti  in
questi  strumenti  per  creare  un  sistema  di  condivisione  delle
informazioni tra le autorità nazionali171.
Nel 2008 con l'adozione del Patto Europeo sull'immigrazione e
l'asilo si afferma il bisogno di rafforzare il ruolo di FRONTEX172
sottolineando  il  ruolo  centrale  che  dovrebbe  avere  la
cooperazione con i paesi di origine e con i paesi di transito173. In
occasione del Consiglio Europeo dell'Ottobre 2009174 si è posta
l'attenzione  sulle  attività  di  FRONTEX  evidenziando  che
mancano  regole  uniformi  per  le  operazioni  congiunte  che
garantiscano una protezione effettiva per quelli  che ne hanno
170 Par. 3 della comunicazione in esame 632 Nel par. 3 della comunicazione in esame si legge
infatti che la prima fase deve “aggiornare ed estendere i sistemi nazionali di sorveglianza di
frontiera e collegare tra loro le infrastrutture nazionali in una rete di comunicazione”.
171 Nel par. 3 della comunicazione in esame, si stabilisce come la terza ed ultima fase della
creazione di  EUROSUR dovrebbe “raccogliere tutti  i  dati  rilevanti  provenienti  dai  sistemi
nazionali di sorveglianza, dai nuovi strumenti di sorveglianza, dai sistemi di informazione
europei e internazionali e dalle fonti di intelligence, analizzarli e divulgarli in modo strutturato,
per  creare un sistema comune di  condivisione delle  informazioni  tra le  autorità  nazionali
interessate”. 
172 Alla  sezione  III  del  documento  in  esame si  legge  come si  dovrebbe  “dotare  l'agenzia
FRONTEX, nel rispetto del ruolo e delle responsabilità proprie degli Stati membri, dei mezzi
per  esercitare pienamente la  sua missione di  coordinamento del  controllo  della  frontiera
esterna dell'Unione europea, far fronte a situazioni di crisi e condurre, su richiesta degli Stati
membri, le necessarie operazioni temporanee o permanenti”. 
173Alla sezione III del documento in esame si prevede, per il futuro della gestione delle frontiere
esterne, come si dovrebbe “approfondire la cooperazione con i paesi di origine e transito per
rafforzare  il  controllo  della  frontiera  esterna  e  combattere  l'immigrazione  clandestina
aumentando l'aiuto dell'Unione europea per la formazione e l'equipaggiamento del personale
incaricato del controllo dei flussi migratori”. 
174 Conclusioni  del Consiglio  europeo di  Bruxelles del 29-30 ottobre 2009, doc. 15265/1/09
REV 1 CONCL 3. 
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diritto  e  invitano  la  Commissione  a  prendere  dei
provvedimenti175.  Le  operazioni  di  FRONTEX  sono  infatti
disciplinate dalla Convenzione di Schengen176 che ha però delle
lacune in relazione al rispetto dei diritti fondamentali dei soggetti
ritrovati in mare durante le operazioni di pattugliamento.
La Commissione ha presentato una proposta di decisione che
modifica  il  Codice  di  Schengen177 e  che  vuole  garantire  la
normativa  internazionale  che  riguarda  le  operazioni  di
sorveglianza  delle  frontiere  marittime  nell'ambito  della
cooperazione  operativa  coordinata  dalla  FRONTEX  per
l'applicazione  uniforme  di  tutti  gli  Stati  membri  che  vi
partecipano. Nell'allegato di questa proposta si fa riferimento al
rispetto  degli  obblighi  di  protezione  internazionali178 e  ad
un'adeguata preparazione delle guardie di frontiera in materia di
diritti  dell'uomo  e  dei  rifugiati179.  Sono  previste  disposizioni
rilevanti  in  materia  di  non-refoulement  e  si  stabilisce  che
nessuno può essere consegnato alle autorità di uno Stato nei
cui confronti vi siano fondati motivi di ritenere che l'interessato
possa essere oggetto di persecuzione, tortura o altre forme di
pene  inumane  e  degradanti  o  nel  quale  vi  sia  un  rischio  di
espulsione e di rimpatrio verso un paese del genere. 
175 Al par.  40 delle  conclusioni  in esame si invita  a predisporre “clear  common operational
procedures containing clear rules of engagement for joint operations at sea, with due regard
to  ensuring  protection  for  those in  need who  travel  in  mixed  flows,  in  accordance  with
international law”. 
176 Regolamento n. 562/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006 , che
istituisce un codice comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte
delle persone (codice frontiere Schengen), in Gazz. Uff. Un. Eur. L 105 del 13 aprile 2006,
pp. 1-36.
177Proposta di  decisione del  Consiglio  che integra il  codice frontiere Schengen per  quanto
riguarda la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione
operativa coordinata dall'Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle
frontiere esterne, COM (2009) 658 def. del 27 novembre 2009. 
178 Al  par.  1.2  dell'allegato  si  legge  che  “durante  tutte  le  operazioni  è  tenuto  conto  delle
particolari esigenze dei minori, delle vittime della tratta, di quanti necessitano di assistenza
medica urgente o di protezione internazionale e di quanti si trovano in situazione di grande
vulnerabilità”. 
179 Al  par.  1.3 dell'allegato  si  legge  che “i  presenti  orientamenti  sono applicati  dagli  Stati
membri nel rispetto dei diritti fondamentali. Gli Stati membri provvedono affinché le guardie
di frontiera che partecipano alle operazioni di sorveglianza ricevano una formazione sulle
disposizioni  pertinenti  della  normativa in  materia  di  diritti  dell'uomo e rifugiati,  e  abbiano
dimestichezza con il regime internazionale per la ricerca e il salvataggio”. 
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5.TERRORISMO  E  STATUS  DI  RIFUGIATO  NEL
DIRITTO INTERNAZIONALE
Il  Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite si è occupato del
problema  del  terrorismo  internazionale  e  dei  rifugiati  nella
risoluzione di sicurezza dell'ONU 1373 (2001), sulla scia degli
attentati  dell'11  Settembre  2001180.  Nessun  rifugiato  è  stato
coinvolto in questi attacchi181. L'UNHCR dopo l'11 Settembre ha
dichiarato che:
''Equiparare l'asilo ad un rifugio sicuro per i terroristi non solo è
giuridicamente sbagliato  e  finora non supportato  dai  fatti,  ma
serve  a  denigrare  i  rifugiati  nella  mente  della  popolazione  e
promuove  l'individuazione  di  persone  di  particolari  razze  o
religioni per le discriminazioni e le molestie basate sull'odio182''.
Il  diritto  internazionale  dei  rifugiati  si  riferisce  alle  attività
terroristiche in vari modi.
È  necessario  prima  di  tutto  considerare  fino  a  che  punto  la
minaccia  del  terrorismo  possa  costituire  il  contesto  per  la
persecuzione. Bisogna poi considerare come il coinvolgimento
in  attività  terroristiche  dovrebbe  essere  affrontato  nella  legge
180 UN Security Council Res 1373 (28 September 2001) [3 (f)-(g)].
181 É  stato  notato  che,  alcuni  di  questi  soggetti  coinvolti  negli  attacchi  alle  ambasciate
statunitendi a Nairobi, Kenya e in Dar es Salaam, hanno avuti asilo in Inghilterra. In re Al-
Fawwwaz [2001]
182 UNHCR, Addressing Security Concerns without Undermining Refugee Protection, Rev.1 (29
November 2001).
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sull'esclusione dello status di rifugiato. È necessario procedere
sulla  base  del  fatto  che,  mentre  gli  Stati  hanno  diritto  e  nel
rispetto dei vincoli del caso, l'obbligo di combattere il terrorismo,
il  diritto internazionale prevede anche che non tutte le misure
siano consentite,  soprattutto nel  contesto della  protezione dei
rifugiati.
La Corte Europea dei Diritti  dell'Uomo ha osservato che per i
diritti  assoluti  ai  quali  nessuna  deroga  può  essere  ammessa
neanche in situazioni di emergenza, il rispetto dei diritti  umani
nella lotta contro il terrorismo è prima di tutto una questione di
difesa dei  nostri  valori,  anche per quanto riguarda coloro che
cercano di distruggerli183.
L'interazione  del  terrorismo  e  del  diritto  internazionale  dei
rifugiati  suggerisce che una persona in fuga dal  terrorismo di
uno Stato o di un non Stato, potrebbe qualificarsi come rifugiato
in certe circostanze.
È necessario  considerare l'interazione tra  la  Convenzione del
1951 relativa allo status di rifugiato, il  diritto internazionale dei
conflitti armati, i diritti umani e il diritto penale internazionale.
Lo  status  di  rifugiato  ai  sensi  della  Convenzione sui  rifugiati,
richiede che una persona fuori dal suo Paese di origine ha una
pura e fondata  paura di persecuzione. La violazione dei diritti
umani  inderogabili  in  rapporto  a  tortura,  diritto  alla  vita  o
schiavitù, si qualificherebbe come persecuzione.
Nel contesto del  terrorismo, questioni  sorgono sul  fatto che il
terrorismo  di  Stato  possa  costituire  persecuzione  e
indiscriminata  violenza  in  grado  di  soddisfare  la  soglia  della
Convenzione sui rifugiati.
Nel contesto diverso e speciale dei  conflitti  armati  coperti  dal
diritto  internazionale  umanitario  (IHL),  il  Manuale  dell'UNHCR
183 Saadi VS Italia, n 37201/06, 2009
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stabilisce che coloro che fuggono da  un conflitto  armato  non
sono normalmente rifugiati, ma riconosce che la persecuzione e
la mancanza di protezione possono ancora verificarsi in queste
circostanze184.
Allo stesso modo, un rischio generale di terrorismo e di violenza
al  di  sotto  del  livello  del  conflitto  armato  non  comporta
automaticamente  lo  status  di  rifugiato,  soprattutto  dove  è
indiscriminato e tutta la popolazione deve affrontare lo stesso
rischio  generale.  Questo  perchè,  in  queste  situazioni,  non  si
possono porre in essere persecuzioni individualizzate basate su
uno dei cinque motivi previsti dalla Convenzione sui rifugiati185.
Conseguentemente, il richiedente lo status di rifugiato ai sensi
della Convenzione avrebbe bisogno di superare gli  ostacoli  di
stabilirsi in una delle definizioni di rifugiato.
Si potrebbe, ad esempio, sostenere che il terrorismo mira ad un
gruppo di  soggetti  che  condividono una caratteristica stabilita
dalla Convenzione, perchè in tal modo tutti i membri del gruppo
stanno subendo atti equivalenti a persecuzione.
Il terrorismo di Stato non è mai indiscriminato perchè l'obiettivo
dello  Stato  sarà  un  gruppo  identificabile  come  parte  di  una
politica generale di repressione. Questo può significare che lo
Stato ponga in essere una violenza terroristica settaria, etnica o
religiosa.
La violenza terroristica potrebbe anche dar luogo allo status di
rifugiato che rientra nella definizione di crimine contro l'umanità
previsto dall'articolo 7 dello Statuto di  Roma186.  Questi  crimini
non richiedono l'esistenza di una situazione di conflitto armato;
basta che ci sia un attacco diretto contro la popolazione civile,
184 UNHCR, Handbook and Guidelines on Procedures and Criteria for Determining Refugee
Status under the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugee,
Dicembre 2011
185 Razza, religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o politico.
186 Per un maggiore approfondimento, Antonio Cassese, Paola Gaeta e John RWD Jones, The
Rome Statute of the International Criminal Court : A Commentary (2002)
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cioè una linea di condotta che coinvolge molteplici  atti  contro
qualsiasi civile, a norma o a sostegno di una politica dello Stato
o organizzazione per commettere tale attacco.
La violenza terroristica, anche in tempo di pace, e in particolare
quella orchestrata da parte di uno Stato, potrebbe rientrare nella
definizione.
La persecuzione ai sensi dell'articolo 1A della Convenzione sui
rifugiati  non  deve  essere  equiparata  alla  persecuzione  di  cui
all'articolo 7 dello Statuto di Roma.
Tuttavia, se il livello di violenza terroristica costituisce un crimine
contro  l'umanità,  se  è  eseguita  con  intento  persecutorio
dovrebbe fare poi scattare lo status di rifugiato per coloro che
fuggono attraverso un confine internazionale.
Il caso in cui il terrorismo dia vita allo status di rifugiato non è
chiaro e non è nemmeno così semplice. 
Oltre  ai  problemi  di  stabilire  le  persecuzioni  individuali  sul
terreno  della  Convenzione,  ulteriori  problemi  sorgono  in
relazione all'articolo 2 riguardo alla circostanza se la protezione
da  parte  dello  Stato  della  sua  nazionalità,  o  la  fuga  o  la
protezione interna sia a disposizione del richiedente.
Il livello di violenza terroristica dovrebbe essere sufficientemente
intenso  e  incontrollabile  al  punto  che  lo  Stato  non  può
proteggere i suoi cittadini contro di essa, ma non così grande da
raggiungere la soglia di un conflitto armato non internazionale.
Lo Stato di residenza potrebbe sostenere che la situazione del
richiedente non è diversa da quella  di  altri  cittadini  all'interno
dello Stato, a meno che si possa dimostrare che il terrorismo sia
diretto verso un gruppo specifico e che si dovrebbe basare sulle
forze di sicurezza dello Stato di cittadinanza al fine di evitare la
violenza187.
187 Januzi e altri VS Segretario di Stato [2006]
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La  violenza  terroristica  è  più  facilmente  riconosciuta  come
motivo  di  protezione  dei  rifugiati  nell'ambito  dei  meccanismi
regionali.
L'articolo  1,  paragrafo  2  della  Convenzione  del  1969
dell'Organizzazione dell'Unità Africana regola gli aspetti specifici
del problema dei rifugiati in Africa e dispone che:
''Il termine rifugiato si applica ad ogni persona che a causa di
un'aggressione esterna, occupazione, dominazione straniera o
gravi turbamenti dell'ordine pubblico in una parte o nella totalità
del  suo Paese, è costretto a lasciare il  suo posto di  abituale
residenza per  cercare rifugio  in  un  altro  posto al  di  fuori  del
proprio Paese di origine o di nazionalità''.
Negli  Stati  Uniti,  la  Dichiarazione di  Cartagena del  1984 può
essere  ancora  più  appropriata  per  rispondere  a  coloro  che
ritengono che la ricerca dello status di rifugiato sia una causa
del terrorismo:
III...  vista  l'esperienza  acquisita  dai  massicci  flussi  di
rifugiati  nella  zona  centroamericana,  è  necessario
prevedere  l'estensione  del  concetto  di  rifugiato.  Qui  la
definizione o il  concetto di rifugiato che si  raccomanda
per l'uso nella regione è quella che include fra i rifugiati le
persone  fuggite  dal  loro  Paese  perchè  la  loro  vita,
sicurezza o libertà sono state minacciate dalla violenza
generalizzata, da un'aggressione esterna, da un conflitto
interno,  dalla  violazione  di  diritti  umani  o  da  altre
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circostanze  che  hanno  gravemente  turbato  l'ordine
pubblico.
La  violenza  generalizzata  non  è  definita  nel  diritto
internazionale, soprattutto in relazione ad una serie prolungata
di  attentati  terroristici  che lasciano la popolazione nella paura
per la loro vita o sicurezza, tra cui i bombardamenti188.
In America e in Africa, può essere più facile ottenere lo status di
rifugiato durante la fuga dalla violenza terroristica. 
In Europa, la posizione non è favorevole come in altre regioni,
ma si può ancora concedere protezione a coloro che fuggono
dalla violenza terroristica.
La Direttiva Qualifiche del Consiglio del 2004 prevede lo status
di  rifugiato e la protezione sussidiaria per i  cittadini  dei  paesi
terzi all'interno dell'UE. La protezione sussidiaria è prevista per
coloro che non sono qualificati come rifugiati ma che rischiano
effettivamente  di  subire  un  danno.  Il  danno  grave  è  definito
nell'articolo  15  come  composto  da  una  grave  minaccia
individuale  alla  vita  o  alla  persona  in  situazioni  di  conflitto
armato interno o internazionale. La violenza terroristica potrebbe
rientrare in questa definizione. 
La Corte di Giustizia Europea ritiene nel caso Elgafaji che non è
necessario un alto grado di violenza individuale. Inoltre, la Corte
d'Appello del Regno Unito ha dichiarato che l'articolo 15 non si
limita  alle  situazioni  disciplinate  dal  diritto  internazionale  dei
conflitti armati:
188 Convenzione Internazionale per la soppressione dei bombaradamenti terroristici, adottata il
15 Dicembre 1997.
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''la frase situazione di conflitto armato interno o internazionale
dell'articolo  15  ha  un  significato  autonomo,  sufficientemente
ampio  per  contenere  qualsiasi  situazione  di  violenza
indiscriminata, causata sia da una o più fazioni armate, sia da
uno Stato e che raggiunge il livello descritto dalla Corte nel caso
Elgafaji. Il ministro in KH ha ammesso l'esistenza di un conflitto
armato in Iraq e ha proceduto alla sua accettazione''.
Al di là del diritto internazionale e del diritto dei rifugiati, i diritti
umani  internazionali  o  nazionali  possono  proteggere  ogni
soggetto  in  fuga  dalla  violenza  terroristica.  I  trattati  sui  diritti
umani prevedono che nessuno dovrebbe essere respinto in un
luogo in cui sarebbe soggetto a tortura o a pene e trattamenti
inumani  e  degradanti.  I  diritti  umani  e  gli  organi  previsti  dai
trattati hanno affermato che il respingimento di una persona in
un  luogo  in  cui  ha  rischiato  pene  o  trattamenti  inumani  e
degradanti, potrebbe costituire una violazione dei diritti umani da
parte dello Stato che sta offrendo protezione. 
Per esempio in  NA VS Regno Unito189,  la Corte ha dichiarato
che:
''La giurisdizione di questa Corte è limitata all'interpretazione
della Convenzione e sarebbe quindi non appropriato esprimere
eventuali pareri sull'ambito di applicazione dell'articolo 15 della
Direttiva Qualifiche. Tuttavia, sulla base dell'interpretazione
della Corte nel caso Elgafaji, la Corte non è convita che l'articolo
3 della Convenzione non offra protezione analoga a quella
accordata ai sensi della Direttiva. In particolare, si osserva che
189 N 25904/07 (2009)
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la soglia di intervento fissata dalle due disposizioni può, in casi
eccezionali, estendersi ad una situazione di violenza
generalizzata di grave intensità che qualsiasi soggetto respinto
nella regione in questione sarebbe a rischio''.
Questo  comprende  anche  la  violenza  da  parte  delle  autorità
statali o anche di gruppi terroristici di cui lo Stato non è in grado
di far fronte alla loro violenza. Il diritto internazionale dei rifugiati,
il  diritto  internazionale  dei  diritti  umani  potrebbe  impedire  il
ritorno di qualcuno in cerca di protezione terroristica.
5.1 L'ESCLUSIONE DELLO STATUS DI RIFUGIATO
IN CASO DI TERRORISMO
A differenza del  diritto internazionale dei diritti  umani, il  diritto
internazionale dei rifugiati  permette ad una persona di  essere
esclusa  dalla  protezione  a  causa  delle  sue  azioni  prima
dell'ingresso nello Stato o successivamente. La giustificazione di
questo potere risiede nel fatto che la Convenzione sui rifugiati
accorda uno status protetto dal diritto internazionale ma con una
possibilità molto limitata di prove extraterritoriali sulla criminalità.
I mutamenti delle circostanze nel corso degli ultimi 60 anni per i
diritti  umani internazionali  e per il  diritto penale, suggeriscono
che alle disposizioni riguardanti  la Convenzione, in particolare
gli  articoli  1F  e  33,  dovrebbe  essere  dato  il  loro  significato
comune ma nel loro attuale contesto.
Il  Consiglio  di  Sicurezza  dell'ONU ha  adottato  la  Risoluzione
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1373 dopo l'11 Settembre su richiesta degli Stati per escludere i
terroristi  dello status di  rifugiato  e per  impedire ai  terroristi  di
poter abusare di questo status. In particolare, è stato chiesto agli
Stati di:
– prendere  misure  appropriate,  in  conformità  con  le
disposizioni del diritto nazionale e internazionale, incluse
le  norme  internazionali  sui  diritti  umani,  prima  di
concedere lo status di rifugiato al fine di garantire che il
richiedente  asilo  non  abbia  progettato  o  agevolato  o
partecipato alla commissione di atti terroristici;
– garantire, conformemente al diritto internazionale, che lo
status  di  rifugiato  non  sia  abusato  dagli  autori,
organizzatori  o  facilitatori  di  atti  terroristici,  mentre  le
domande di motivazioni politiche non sono riconosciute
come  motivi  di  rifiuto  delle  richieste  di  estradizione  di
presunti terroristi.
L'esclusione è, tuttavia, legalmente stabilita dall'articolo 1F della
Convenzione sui rifugiati, che prevede che la Convenzione non
si applica se vi sono fondati motivi di ritenere che una persona:
(a)  ha commesso un crimine contro la pace, un crimine di
guerra o un crimine contro l'umanità, così come definito
dagli  strumenti  internazionali  elaborati  in  relazione  a
questi crimini;
(b)  ha commesso un reato grave non politico al di fuori del
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paese di rifugio precedentemente la sua ammissione in
qualità di rifugiato;
(c) si sia reso colpevole di azioni contrarie ai fini e ai principi
delle Nazioni Unite.
Se  questo  è  il  caso,  il  soggetto  non  può  qualificarsi  come
rifugiato ai sensi dell'articolo 1F e la garanzia di non-refoulement
di cui all'articolo 33 non si può estendere a questo soggetto. Il
soggetto può infatti essere respinto in un territorio in cui la sua
vita o la sua libertà potrebbero essere minacciate.
Ogni  limitazione  su  una  disposizione  umanitaria  dovrebbe
essere interpretata in modo restrittivo190 e in conformità alle linee
guida  dell'UNHCR,  l'inclusione  deve  essere  effettuata  prima
dell'esclusione.  Sicuramente,  chi  perpetra  un  atto  terroristico
violento deve essere escluso dallo status di rifugiato.
In  relazione  all'articolo  1F,  ci  devono  essere  seri  motivi  per
ritenere che il richiedente asilo ha commesso un crimine contro
la pace, un crimine di guerra o un crimine contro l'umanità, così
come definito negli strumenti internazionali.
Un atto terroristico è improbabile che non costituisca un crimine
contro  la  pace.  Il  terrorismo  potrebbe  talvolta  rientare  nella
definizione di  crimini  contro l'umanità,  fino a quando un reato
specifico di cui all'articolo 7 dello Statuto di Roma, costituisca un
esteso o sistematico attacco alla popolazione civile.
Quindi, un soggetto che pone in essere un reato terroristico può
essere escluso ai sensi dell'articolo 1F, perchè la Convenzione
richiede  che  il  soggetto  possa  essere  escluso  solo  se  ha
commesso  un  reato  definito  dagli  strumenti  internazionali
elaborati in relazione a tali crimini.
190 Gurung vs Secretary State for the Home Department [2002]
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Se vi sono fondati motivi di ritenere che il richiedente lo status di
rifugiato ha perpetrato un atto terroristico, ci si aspetterebbe che
l'esclusione fosse ricercata ai  sensi dell'articolo 1F (b),  che si
occupa di crimini gravi non politici. Il concetto di politica deriva
dal  diritto  di  estradizione  che  nel  corso  del  XIX  secolo,  ha
sviluppato una deroga per i trasgressori fuggitivi per il cui reato è
necessario il carattere politico191. 
Nel  corso  del  XX  secolo  i  tribunali  hanno  sviluppato  la
concezione del  reato politico  spesso in  risposta a  delinquenti
latitanti i cui crimini sono stati descritti come terroristici.
L'estradizione e la determinazione dello status di rifugiato hanno
obiettivi  diametralmente  opposti  (punizione;  protezione),  in
questo senso affrontano lo stesso problema: il reato in questione
ha carattere politico?
Nel  caso  T  VS  Segretario  di  Stato,  la  Camera  dei  Lord  ha
adottato  l'approccio  svizzero  per  i  reati  politici  che  cerca  la
vicinanza al fine ultimo dell'organizzazione alla quale il fuggitivo
appartiene e la proporzionalità nel raggiungere questo obiettivo:
''omicidio, assassinio e uccisione'' sono i crimini più efferati.
Quindi, se vi sono fondati motivi per ritenere che il richiedente
asilo  si  è  impegnato  in  una  violenza  indiscriminata,  in  un
crimine,  prima  della  sua  ammissione  in  quel  paese  come
rifugiato, perderà la sua protezione ai sensi dell'articolo 33.
Una parte della giurisprudenza ritiene di escludere un soggetto
dall'applicazione dell'articolo 1F sulla base del  fatto di  essere
stato colpevole di atti contrari ai fini e ai principi delle Nazioni
Unite. Lo scopo e i principi delle Nazioni Unite possono essere
trovati  nel  Preambolo  della  Carta  delle  Nazioni  Unite,
specificatamente  agli  articoli  1  e  2,  mentre  la  Corte
Internazionale  di  Giustizia  è in  grado di  fornire  un autorevole
191GEOFF GILBERT, Responding to International Crime, 2006
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significato e la portata di  questi  scopi e principi.  È chiaro dai
lavori preparatori della Convenzione sui rifugiati che l'articolo 1F
è  direttamente  correlato  all'articolo  14  della  Dichiarazione
Universale dei Diritti dell'Uomo del '48 che prevede che il diritto
di cercare e di godere asilo dalle persecuzioni, non può essere
invocato nel caso in cui l'individuo sia realmente ricercato per
reati non politici o per azioni in contrasto con i fini e i principi
delle  Nazioni  Unite.  Quindi,  agli  individui  che  violano  i  diritti
umani  fondamentali  non  deve  essere  accordato  lo  status  di
rifugiato.  Tuttavia,  la correlazione tra procedimenti  giudiziari  e
atti  contrari  ai  fini  e  ai  principi  delle  Nazioni  Unite  solleva
questioni,  dato  che  non  c'è  reato  di  terrorismo  nel  diritto
internazionale che sia definito in eventuali strumenti accertati a
livello  internazionale192.  Inoltre  il  terrorismo  non  è
espressamente menzionato nella Carta come in contrasto con i
fini e i principi delle Nazioni Unite e il Consiglio di Sicurezza ha
dichiarato  che  il  terrorismo  internazionale  rappresenta  una
minaccia per la pace e la sicurezza internazionale e in quanto
tale è in contrasto con fini e principi dell'ONU. L'articolo 1 della
Carta  fa  riferimento  al  rispetto  del  principio  di
autodeterminazione  dei  popoli  che,  in  casi  estremi,  può
permettere  la  resistenza  proporzionale,  mentre  il  Preambolo
della  Dichiarazione  Universale  dei  Diritti  dell'Uomo  menziona
anche la legittimità alla ribellione in casi estremi contro i governi
che violano gravemente i diritti umani.
Tale  articolo  prevede  anche  il  rispetto  dei  diritti  umani,  che
comprende anche il non-refoulement.
Quindi, la lotta contro il terrorismo internazionale non può essere
''a tutti i costi''193.
192 R vs Mohammed Gul [2012]
193 Saadi vs Italia, n 37201/06 (2009)
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Prima di esplorare ulteriormente il contenuto dell'articolo 1F, è
necessario  considerare  che  vi  è  una  ricca  giurisprudenza
relativa all'applicazione di  questo articolo.  È infatti  necessario
che le  autorità  possano definire  il  contenuto stretto  di  questo
articolo in modo da proteggere l'istituto dell'asilo dal degrado.
Nel  caso  Pushpanathan  VS  Canada,  la  Corte  Suprema  del
Canada  ha  deciso  che  lo  status  di  rifugiato  doveva  essere
interpretato coerentemente agli obblighi del Canada nell'ambito
della Convenzione. La Corte ha stabilito in relazione all'articolo
1F che:
''Ci sono diversi tipi di atti che rientrano chiaramente all'interno
della sezione. La principale direttiva è che dove vi è consenso
nel  diritto  internazionale  che  gli  atti  costituiscano  violazioni
sufficientemente  gravi  dei  diritti  umani  tali  da  costituire  una
persecuzione, o sono esplicitamente riconosciuti come contrari
ai fini delle Nazioni Unite, allora l'articolo 1F sarà applicabile.
….
La  seconda  categoria  di  atti  che  rientrano  nel  campo  di
applicazione dell'articolo 1F sono quelli che un tribunale sia in
grado di  caratterizzare come grave violazione sistematica dei
diritti umani fondamentali che costituiscono una persecuzione''.
La  maggioranza  ha  ritenuto  che  alcuni  crimini  anche  se
compresi  nei  trattati  delle  Nazioni  Unite,  non  rientrano
nell'ambito  di  applicazione dell'articolo  1F.  La Corte  Suprema
del  Regno  Unito  nel  caso  Al-Sirri  e  DD (Afghanistan)194 ha
194 Al-Sirri and DD (Afghanistan) vs Segratario di Stato [2012]
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ritenuto che l'articolo dovesse essere interpretato alla luce degli
obblighi internazionali  e ha respinto il  tentativo del governo di
fare  affidamento  sulle  definizioni  nazionali  di  terrorismo.  Il
terrorismo  minaccia  la  pace  e  la  sicurezza  internazionale
attraverso  l'uso  di  mezzi  impropri  così  come  stabilito  nello
Statuto di  Roma e nei Trattati  antiterrorismo multilaterali  delle
Nazioni Unite.
In relazione all'applicazione dell'articolo 1F, lo Statuto di Roma
ha stabilito i crimini che possono includere ciò che viene inteso
come  terrorismo.  Lo  Statuto  di  Roma  stabilisce  anche  delle
protezioni che in teoria dovrebbero essere riconosciute sia ad un
rifugiato  sia  ad  un  soggetto  che  sta  cercando  di  escludere
perchè  terrorista.  Ai  sensi  degli  articoli  31-33  tali  protezioni
includono  la  malattia  o  la  deficienza  mentale,  intossicazione,
autodifesa. 
Inoltre, ai sensi dell'articolo 31 c'è una costrizione definita come
segue:
costrizione  derivante  da  una  minaccia  di  morte  imminente  o
imminenti  e gravi  danni  fisici  e la  persona agisce per  evitare
questa  minaccia,  a  condizione  che  la  persona  non  intenda
provocare  un  danno  maggiore  a  quello  che  sta  cercando  di
evitare. Questa minaccia può essere sia rivolta ad altre persone,
sia costituita da altre circostanze indipendenti dalla sua volontà.
Nel contesto di coloro che cercano rifugio, la persona potrebbe
tentare  di  dimostrare  che  ha  partecipato  solo  ad  un  atto
terroristico a causa di una minaccia di morte e che il presunto
crimine terroristico aveva provocato meno danni di quelli che la
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minaccia  ha  evitato.  Sembra  probabile  che  la  seconda  parte
della deroga (non causare danno maggiore) nella maggior parte
dei casi, vanifica la difesa, se si sta cercando di mantenere una
soglia alta per ciò che riguarda il terrorismo. L'unico scenario in
cui  si  potrebbe  avere  qualche  rilevanza  è  il  caso  di
un'organizzazione terroristica parte del territorio di uno Stato in
cui le persone sono costrette a fornire beni o servizi a beneficio
dei  terroristi,  come  è  avvenuto  nello  Sri  Lanka;  assistenza
medica o forniture alimentari. 
In relazione all'articolo 1F, cosa dovrebbe essere necessario per
escludere l'associazione a delinquere? E fino a che punto?
È  sufficiente  che  il  richiedente  asilo  sia  un  membro  di  un
cosiddetto gruppo terroristico o di un'organizzazione proibita dal
Consiglio di Sicurezza per rientrare nell'ambito di applicazione
dell'articolo 1F?
La  mera  appartenenza  in  alcuni  casi  non  è  mai  stata
abbastanza.  Altri  casi  dopo l'11  Settembre,  si  sono incentrati
sulla  natura  dell'organizzazione  terroristica195.  In  altri  casi
ancora, ci si è allontanati da questo approccio e si è esaminato il
comportamento del richiedente come nel caso del Regno Unito
di JS (Sri Lanka):
prima  di  tentare  di  categorizzare  un'organizzazione,  è
sicuramente  preferibile  concentrarsi  fin  dall'inizio  sui  fattori
determinanti del caso, soprattutto in relazione alla natura e alla
dimensione dell'organizzazione e a quella parte di essa con il
quale il richiedente asilo è stato più a contatto; in che modo il
richiedente asilo è stato reclutato; il  periodo di tempo in cui è
rimasto nell'organizzazione; la sua posizione e la sua influenza
195 Gurung vs Segretario di Stato [2002]
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nell'organizzazione;  la  sua  conoscenza  delle  attività  criminali
dell'organizzazione e il suo personale coinvolgimento, compreso
qualsiasi contributo alla commissione dei crimini
In questo modo si dovrebbe trovare una qualche associazione
tra il richiedente asilo e la criminalità terroristica.
5.2  L'INAPPLICABILITA'  DEL  PRINCIPIO  DI  NON-
REFOULEMENT IN CASO DI TERRORISMO
L'articolo 33 e in particolare il paragrafo 2, si applica al rifugiato
considerato  per  motivi  ragionevoli  come  un  pericolo  per  la
sicurezza  dello  stato  ospitante,  o  a  coloro  che  sono  stati
condannati per un reato di particolare gravità tale da costituire
un  pericolo  per  la  comunità.  Ogni  soggetto  che  pianifica  atti
terroristici all'interno o all'esterno dello Stato ospitante potrebbe
ricadere  nell'articolo  33.  Tale  articolo  non  nega  lo  status  di
rifugiato ma consente allo Stato ospitante di ignorare la garanzia
di non-refoulement ai sensi del paragrafo 1 dello stesso articolo.
Prima del 2003, il tradizionale approccio era quello di applicare
l'articolo  1F ai  reati  prima dell'ingresso e l'articolo  33  ai  reati
successivi  all'ingresso.  Le  linee  guida  dell'UNHCR196 di
quell'anno  hanno  però  evidenziato  che  mentre  l'articolo  1F
paragrafo  b  è  limitato  ai  crimini  pre-ingresso,  l'articolo  1F
paragrafi a e c potrebbero essere utilizzati in relazioni ai crimini
196 UNHCR,  Linee  guida  sulla  Protezione  Internazionale:  Applicazione  delle  Clausole  di
Esclusione:  Articolo  1F  della  Convenzione  del  1951  relativo  allo  stato  di  rifugiato,  4
Settembre 2003.
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post  entrata,  crimini  contro  l'umanità,  contro  la  pace  e  atti
contrari  ai  fini  e  ai  principi  delle  Nazioni  Unite  e  lo  Stato
dovrebbe solo dimostrare tali gravi motivi. Allo stesso modo, ma
in modo più generale, l'articolo 3 della Convenzione Africana del
1969  impone  ai  rifugiati  l'obbligo  di  astenersi  da  attività
sovversive contro uno Stato membro dell'Unione Africana.
La  Convenzione  sui  rifugiati  non  prende  in  considerazione  il
trattamento che il rifugiato si troverebbe ad affrontare al ritorno
nel suo paese di origine. Questo è stato confermato dalla Corte
di Giustizia nel caso B. e D.  Il diritto internazionale umanitario
fornisce  una  protezione  complementare197.  Inoltre  i  trattati
multilaterali  delle Nazioni Unite contro il  terrorismo prevedono
che nessuno dovrebbe essere estradato in luoghi in cui teme
azioni giudiziarie e sanzioni in ragione della sua razza, religione,
etnia o opinione politica.
Quindi è necessario bilanciare il  comportamento che porta ad
escludere il rifugiato con le conseguenze che potrebbe subire se
respinto.  Il  terrorismo  può  dar  luogo  a  flussi  di  rifugiati.  La
violenza indiscriminata può riguardare parte della popolazione e
l'individuo  deve  poter  contare  sullo  stato  di  protezione
internazionale. Questi incidenti terroristici possono far in modo
di  escludere  la  protezione.  In  entrambi  i  casi  il  diritto
internazionale umanitario agisce in qualità di garante assoluto.




1.I RAPPORTI TRA TERRORISMO E IMMIGRAZIONE
Qual  è  il  rapporto  tra  terrorismo  e  immigrazione?  Esiste  nel
diritto internazionale o nazionale o trova la sua base altrove? 
Il punto di partenza è quello di trovare un nesso tra terrorismo e
immigrazione ed è necessario partire da ciò che sappiamo di
entrambi. Nelle Nazioni Unite non c'è nessun database pubblico
di statistica sul terrorismo. Sono stati posti in essere degli sforzi
per  stabilire  database  affidabili  sulle  attività  terroristiche  ma
nessuno sembra aver resistito alla prova dell'indipendenza o del
tempo.  È  difficile  quindi  fare  qualsiasi  dichiarazione affidabile
sull'incidenza  del  terrorismo  internazionale  in  rapporto
all'immigrazione.  Anche  la  definizione  di  terrorismo
internazionale, come ho evidenziato nel capitolo 1 del presente
testo,  è  una sorta  di  base mobile  caratterizzata da un grado
sostanziale di incoerenza interna.
Al  contrario,  è  molto  facile  trovare dati  statistici  in  materia  di
immigrazione.  La  Divisione  Statistica  delle  Nazioni  Unite
raccoglie le statistiche dei flussi migratori internazionali e sullo
stock di popolazione migrante mediante un sistema di raccolta di
dati  demografici.  Inoltre,  l'Organizzazione  Internazionale  del
Lavoro (OIL)  raccoglie  ed elabora le  statistiche di  migrazione
nell'ambito del lavoro e della manodopera. L'UNHCR raccoglie
ed elabora i dati sui richiedenti asilo e sui rifugiati.
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L'UN  Population  Division  prepara  stime  di  ogni  migrante  per
ogni paese. Quindi, per quanto attiene all'immigrazione abbiamo
fonti e dati che sono ben coordinati con le banche dati nazionali
e forniscono un quadro abbastanza attendibile di movimento dei
migranti.
Ma  cos'è  che  non  viene  rilevato  a  livello  internazionale  per
quanto  attiene  al  terrorismo?  Il  diritto  internazionale  utilizza
diversi  modi  per  definire  il  terrorismo,  tutti  caratterizzati  da
difficoltà  dottrinali  che rendono difficile  il  confronto fra  Stati  e
istituzioni  comunitarie.  Gli  eventi  non  vengono  considerati,  le
convinzioni non vengono considerate e il numero di vittime non
viene conteggiato a livello internazionale. Le conseguenze sono
molteplici.  L'incertezza  sul  fenomeno  riflette  il  fatto  che  il
terrorismo è anche violenza politica;  l'atto di  definizione di  un
evento  violento  come  terrorista  ha  profonde  implicazioni
politiche  oltre  che  legali.  Non  vi  è  ancora  un  accordo  nella
comunità  internazionale  sulla  differenza  fra  atti  legittimi  di
violenza  contro  la  repressione  e  il  terrorismo  e  ciò  rende
improbabile  che  ci  sarà  una  rapida  risoluzione  per  questo
problema. Alcuni autori esaminano i problemi dal punto di vista
del diritto internazionale dei diritti umani, mettendo in evidenza
un problema reale e grave di differenziare le lotte di liberazione
legittime dalla violenza politica che è in contrasto con il diritto
internazionale dei diritti umani. 
Il  nodo centrale dei  problemi è espresso nel  terzo Preambolo
della Dichiarazione Universale dei Diritti dell'Uomo del '48: 
''E' essenziale, se l'uomo non deve essere costretto a ricorrere,
in ultima istanza, alla ribellione contro la tirannia e l'oppressione,
che i diritti umani devono essere protetti da norme di legge''.
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La tutela  dei  diritti  umani  da  parte  dello  Stato  e  la  ribellione
legittima è il problema al cuore del problema del terrorismo.
Non è difficile definire l'immigrazione. La definizione di migrante
accettata  dalla  Nazioni  Unite  è  quella  di  colui  che  cambia  il
proprio luogo di residenza per un periodo di almeno 12 mesi.
Centrale per la definizione è che la persona che cambia il luogo
di residenza non è un cittadino di quello Stato in cui si trova. 
Tuttavia,  i  soggetti  che  si  spostano  coerentemente  con  la
definizione dell'ONU, possono trovarsi in differenti categorie di
soggetti a seconda della loro attività, ad esempio gli studenti o
gli immigrati irregolari per motivi di lavoro. La definizione delle
Nazioni  Unite  sottolinea  la  questione  di  quanto  tempo  una
persona abbia vissuto da qualche parte e la misura in cui  gli
spostamenti possano rompere i legami con il paese di residenza
ma  la  vera  e  propria  caratteristica  di  un  migrante  nel  diritto
internazionale è il divario cittadino/straniero.
Non è importante il comportamento legale o illegale dei cittadini.
Agli Stati è fatto comunque divieto di esiliare o bandire i propri
cittadini,  a  prescindere  dal  loro  comportamento.  Quindi  la
differenza  fondamentale  tra  cittadini  e  immigrati  e  che  gli
immigrati possono essere espulsi o deportati.
Secondo le Nazioni Unite, nel 2010, il mondo aveva uno stock di
migranti di 214 milioni di quasi 7 miliardi di esseri umani.
Qual è la relazione tra questa percentuale di  popolazione del
mondo e la violenza politica classificata come terrorismo?
Dove si intersecano nel diritto internazionale questi due settori di
attività?
È necessario esaminare la questione in quattro fasi:
1) Qual  è il  quadro giuridico internazionale  che riunisce il
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terrorismo e l'immigrazione?
2) Quali poteri supplementari utilizzano gli Stati per quanto
attiene l'intersezione fra i due campi?
3) Che cosa fanno gli Stati per far da cornice a questi due
settori?
4) Quali sono i diritti umani ai quali dobbiamo riferirci?
2. LA CORNICE INTERNAZIONALE
Il  primo  gruppo  di  soggetti  che  attraversa  le  frontiere
internazionali  è  rappresentato  dai  rifugiati.  È  necessario
esaminare  la  relazione  di  questi  gruppi  di  soggetti  con  vari
concetti  di terrorismo. Una delle controversie chiave in questo
ambito è la misura in cui le attività terroristiche si intersecano
con il diritto alla protezione internazionale dei rifugiati.
La  Convenzione  di  Ginevra  del  1951  relativa  allo  status  di
rifugiato  e  il  suo  Protocollo  del  1967,  contengono  una
disposizione specifica per  l'esclusione dello  status di  rifugiato
per una serie di motivi tra cui la violenza politica e non politica.
La  Convenzione  del  1984  contro  la  tortura  e  i  trattamenti
inumani e degradanti198 non consente ad uno Stato di respingere
una persona verso un qualsiasi Stato in cui vi è un rischio reale
che possa subire un trattamento contrario ai principi enunciati
dalla Convenzione. Una simile interpretazione è stata introdotta
anche dalla Convenzione europea del 1950 sui Diritti dell'Uomo.
Questo significa che nel diritto internazionale dei rifugiati, se un
soggetto viene respinto in un paese in cui vi sia rischio reale di
198 Convenzione contro la tortura e trattamenti inumani e degradanti, adottata il 10  Dicembre
1984.
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tortura, è irrilevante che quella persona sia impegnata in attività
terroristiche.  L'individuo  ha  il  diritto  riconosciuto  dal  diritto
internazionale di rimanere nel territorio dello Stato ospitante.
Nelle  Nazioni  Unite,  vi  è  stata  una  notevole  mancanza  di
entusiasmo tra gli Stati che hanno partecipato alla stesura della
Convenzione Internazionale del 1990 sulla protezione dei diritti
dei  lavoratori  migranti  e  dei  membri  delle  loro  famiglie199,  la
Convenzione dei migranti lavoratori. Le ragioni sono molteplici.
La Convenzioni dei lavoratori migranti in sé non fa riferimento al
terrorismo mondiale. Ci sono una serie di disposizioni in materia
di  crimini  e  in  materia  di  garanzie  del  giusto  processo  nei
confronti di accuse penali, ma non di terrorismo. Il silenzio della
Convenzione può essere correlato a due fattori. In primo luogo,
la  Convenzione  dei  migranti  lavoratori  prevede  disposizioni
standard  in  materia  di  trattamento  dei  lavoratori  migranti
all'interno del sistema di giustizia penale. Dove legittimamente
presenti  ai  lavoratori  migranti  si  applicano  le  disposizioni  del
processo equo in caso di reati che riguardano il terrorismo. In
secondo luogo, la Convenzione prevede una protezione limitata
contro l'espulsione dei migranti lavoratori. Se gli Stati scelgono
di  limitare  il  lavoro  e  il  diritto  di  soggiorno  dei  migranti  e  di
espellerli  sulla  base  di  accuse  o  di  sospetti  di  attività
terroristiche,  non  vi  è  alcuna  disposizione  specifica  della
Convenzione che proteggerà il lavoratore e la sua famiglia.
L'articolo 56 prevede che l'espulsione non deve essere posta in
essere  per  lo  scopo  di  privare  un  lavoratore  migrante  o  un
membro della sua famiglia dei diritti  derivanti dal permesso di
soggiorno o di lavoro.
La formulazione di questa disposizione in senso negativo lascia
199 Convenzione Internazionale per la protezione dei diritti di tutti i migranti lavoratori e i membri
delle loro famiglie, adottata il 18 Dicembre 1990.
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spazio sostanziale di manovra per quanto riguarda i motivi che
possono  invocare  gli  Stati  al  fine  di  espellere  i  lavoratori
migranti. Nel caso in cui gli Stati siano preoccupati riguardo alla
circostanza  che  il  migrante  possa  costituire  sospetto  di
terrorismo, essi possono attivare il sistema di giustizia penale o
possono semplicemente espellerli o deportarli.
Dopo la Convenzione sui migranti lavoratori, le Nazioni Unite si
muovono  in  una  dimensione  diversa  per  quanto  riguarda  la
regolamentazione  internazionale  del  movimento  di  persone
attraverso i confini internazionali: la lotta contro il contrabbando
e  il  traffico  di  persone.  I  due  Protocolli  di  Palermo200 che
completano la Convenzione del 2000 delle Nazioni Unite contro
la  criminalità  organizzata  transnazionale  (Convention  on
Transnational  Organized  Crime)  forniscono  il  quadro  per  un
approccio  un  po'  diverso  nella  regolamentazione  della
migrazione. 
Qui  l'attenzione  si  focalizza  sulla  promozione  di  uno  sforzo
internazionale contro il  movimento irregolare o indesiderato di
persone attraverso i confini internazionali con l'associazione di
queste  attività  di  frontiera  con  attività  criminali,  tra  cui  lo
sfruttamento di questi soggetti201.
Criminalità  organizzata,  traffico  di  esseri  umani  e  terrorismo,
nonostante  ci  sia  una  vasta  letteratura  in  merito  a  questi
argomenti,  i  due  Protocolli  non  ne  fanno  alcuna  esplicita
menzione. Nella Convention on Transnational Organized Crime
in  sé,  il  terrorismo  viene  menzionato  due  volte  e  solo  nel
Preambolo  che  chiede  il  riconoscimento  del  legame  tra
criminalità e atti di terrorismo transnazionale organizzato.
200 Protocollo  per  la  Prevenzione,  la  Soppressione  e  la  Punizione del  Traffico  di  persone,
specialmente  di  donne  e  bambini  in  allegato  alla  Convenzione  contro  la  criminalità
organizzata  transnazionale,  adottata  il  15  Novembre  2000  e  il  Protocollo  contro  il
contrabbando di migranti via mare, terra o aria, in allegato alla stessa Convezione.
201 ELSPETH GUILD, Security and Migration in the 21th Century (2009)
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Nella Risoluzione dell'Assemblea Generale per la ratifica della
Convenzione, ci sono solo due riferimenti ai terroristi ma, ancora
una volta, solo nelle considerazioni finali e facendo riferimento
alla necessità di perseguirli.
In questo modo, negli strumenti delle Nazioni Unite, il legame tra
il  traffico,  la  tratta  di  esseri  umani  e  il  terrorismo  è  fragile.
Un'agenzia  associata  delle  Nazioni  Unite,  l'Organizzazione
Internazionale  del  Lavoro,  ha  due  Convenzioni  relative  ai
migranti  lavoratori  ma  nessuna  usa  la  parola  terrorismo  o  si
riferisce ad esso.
Quindi, la formale intersezione tra immigrazione e terrorismo nei
testi giuridici internazionali in materia di immigrazione è piuttosto
limitata.
Allo stesso modo, se si pone in essere la stessa ricerca sulle
Convenzioni delle Nazioni Unite in materia di terrorismo202, non
vi  è  alcun  uso  delle  parole  migrazione,  migrante  o  rifugiato.
Nella Convenzione Internazionale del 1997 per la repressione
degli  attentati  terroristici,  nella  Convenzione  del  1999  per  la
repressione del finanziamento del terrorismo, nella Convezione
del 2005 sulla protezione fisica dei materiali nucleari, non si fa
alcun riferimento all'immigrazione.
Questo  sembra  indicare  un  rapporto  ancora  più  tenue  tra
immigrazione  e  terrorismo  dal  punto  di  vista  della  comunità
internazionale nei suoi sforzi legali contro il terrorismo. Tuttavia,
la ragione dell'adozione di questi trattati è stata quella di stabilire
una  cooperazione  penale  transnazionale  per  perseguire  o
estradare  criminali  che  hanno commesso atti  di  terrorismo in
uno Stato e sono fuggiti in un altro, se tali fuggitivi erano cittadini
dello Stato da cui sono fuggiti o cittadini di paesi terzi. Questo
202 Convenzione per la prevenzione e la punizione di crimini contro i soggetti  internazionali
protetti, inclusi gli agenti diplomatici, adottata il 14 Dicembre 1973.
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per  dire  che  sono  state  progettate  proprio  per  trattare  con
trasgressori principalmente stranieri.
Quindi l'immigrazione non è formalmente citata in questi trattati.
Così  il  primo  passo  nell'esame  dei  rapporti  di  diritto
internazionale tra immigrazione e terrorismo produce una prova
reale  dal  punto  di  vista  degli  strumenti  internazionali  delle
Nazioni Unite. Tuttavia,  il  mondo accademico ha avuto poche
difficoltà  per superare questo ostacolo e per la produzione di
notevoli  quantità di articoli  inter pares e libri  che collegano le
due materie.
Inoltre, fin dall'11 Settembre, una recente legge internazionale
ha esplicitamente  collegato  l'immigrazione con la  minaccia  al
terrorismo  e  gli  Stati  hanno  dovuto  impedire  il  movimento  di
terroristi attraverso le frontiere nazionali.
Il paragrafo 2 della Risoluzione 1373 del Consiglio di Sicurezza
afferma:
...rifiutare  di  concedere  un  rifugio  a  coloro  che  finanziano,
pianificano,  sostengono  o  commettono  atti  terroristici,  o
forniscono rifugi sicuri;
...  impedire  a  coloro  che  finanziano,  pianificano,  facilitano  o
commettono atti terroristici di utilizzare i propri territori per quegli
scopi contro altri Stati o contro i loro cittadini;
...  impedire  la  circolazione  di  terroristi  o  gruppi  terroristici
attraverso controlli efficaci alle frontiere e controlli sul rilascio di
documenti di identità e documenti di viaggio attraverso misure
volte  a  prevenire  la  contraffazione,  l'alterazione  o  l'uso
fraudolento di documenti di identità o di documenti di viaggio.
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Molti  Stati  hanno  di  conseguenza  adottato  misure  di  diritto
interno per rafforzare i controlli in materia di immigrazione e di
frontiera  per  impedire  l'ingresso  o  la  presenza  di  stranieri
sospettati di terrorismo.
3.TERRORISMO ED ESTRADIZIONE
Nel  paragrafo  precedente  ho  esaminato  lo  stato  attuale  della
normativa internazionale contro il  terrorismo e in particolare il
collegamento con l'immigrazione e i loro punti di intersezione. 
In generale, l'ammissione e l'espulsione dei migranti, al di là del
contrabbando e del traffico di esseri umani, non è un argomento
che la comunità internazionale ha accettato come rilevante per
le Convenzioni internazionali, anche se dopo l'11 Settembre, il
Consiglio di Sicurezza è intervenuto più volte e ora richiede agli
Stati di adottare determinate azioni in materia di immigrazione e
di controllo delle frontiere.
Il  diritto  internazionale  impone  anche  alcune  limitazioni
procedurali, altrimenti relativamente illimitate, ad uno Stato per
espellere gli stranieri, che non sono rifugiati, a qualsiasi titolo lo
Stato lo ritenga opportuno. Le principali restrizioni includono il
divieto di espulsioni arbitrarie o discriminatorie, nonché il diritto
di  un  soggetto  espulso,  residente  legalmente,  di  chiedere  la
revisione della decisione di allontanamento203.
Il quadro in cui si sta sviluppando la circolazione delle persone
attraverso  i  confini  internazionali  in  materia  di  terrorismo  fa
riferimento  all'estradizione.  In  questo  caso,  l'individuo  che  è
203 Per un maggiore approfondimento guarda la Convenzione Internazionale sui Diritti Civili e
Politici, adottata il 16 Dicembre 1966.
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oggetto  di  una  procedura  di  estradizione  vuole  normalmente
rimanere nel paese in cui si trova. Tuttavia, un altro Stato vuole
assicurare  il  trasferimento  del  singolo  da  quello  Stato  al  suo
territorio ai fini di un procedimento penale o per l'applicazione di
una  sanzione  comminata  dall'autorità  penale  competente  di
quello Stato. L'estradizione, come eccezione alla territorialità del
diritto  penale in  generale,  si  svolge tra  gli  Stati  sulla  base di
specifici trattati di estradizione stipulati tra di loro o attraverso i
trattati di terrorismo delle Nazioni Unite.
Il  rapporto  tra  l'estradizione  e  l'immigrazione  si  trova  in  tre
aspetti.  In primo luogo, la persona la cui  estradizione è stata
richiesta è un cittadino dello Stato richiedente. Questo significa
che il soggetto può essere un migrante nello Stato richiesto. Se
il  soggetto  viene  estradato  nello  Stato  richiedente,
evidentemente  i  suoi  diritti  come  migrante  possono  dirsi
conclusi.  Nel  caso  in  cui  i  rapporti  tra  Stato  richiedente  e
richiesto sono molto stretti, la tentazione potrebbe essere quella
di  utilizzare  l'espulsione  o  la  deportazione  che  normalmente
hanno meno tutele giudiziarie rispetto all'estradizione.
Il  rapporto tra estradizione ed espulsione e la legittimità della
loro procedura erano un problema che è stato discusso in seno
al  Consiglio  d'Europa  nel  2012,  ma  non  si  è  giunti  a
conclusioni204.  Tuttavia,  gli  Stati  europei  sono  stati
particolarmente  attivi  nella  sedimentazione  di  accordi  di
riammissione con i paesi del mondo sulla base di disposizioni
che fanno in modo che i cittadini di questi Stati siano rispediti
con controlli giudiziari o amministrativi molto esigui.
In  secondo  luogo,  quando  la  persona  ricercata  dallo  Stato
richiedente  è  un  cittadino  dello  Stato  richiesto,  l'atto  di
204 Consiglio  d'Europa sui  problemi  legati  al  crimine.  Nota  la  relazione tra  l'estradizione  e
l'espulsione/deportazione (2012)
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estradizione  trasforma  quel  soggetto  da  cittadino  del  proprio
Stato a straniero. Molti Stati hanno introdotto un divieto legale e
costituzionale  sull'estradizione  dei  loro  cittadini,  un  diritto  di
Stato che è tutelato in molti trattati sull'estradizione.
La preoccupazione principale per quanto riguarda l'estradizione
è se l'individuo, cittadino dello Stato, possa ricevere un processo
equo nello Stato richiedente e da questo dipende l'inserimento
in  molti  trattati  sull'estradizione e antiterrorismo di  clausole di
non  discriminazione  volte  a  proteggere  il  soggetto  da  un
eventuale processo discriminatorio.
In terzo luogo, il soggetto non è cittadino nè dello Stato richiesto
nè dello Stato richiedente, quindi è uno straniero per entrambi gli
Stati, un migrante. 
La classica situazione di questo tipo è quella di Julian Assange,
il  fondatore  di  Wikileaks,  un'organizzazione  no-profit  che
fornisce in modo innovativo sicure e anonime fonti per la ricerca
di  informazioni  di  interesse  pubblico.  Assange  è  un  cittadino
australiano  residente  nel  Regno  Unito.  Nel  2011  le  autorità
svedesi hanno emesso una richiesta di estradizione, sotto forma
di mandato d'arresto europeo, per una serie di reati commessi in
Svezia. Dopo aver perso il processo sull'estradizione dinanzi al
giudice  del  Regno  Unito,  si  è  rifugiato  nell'ambasciata
Equadoriana a Londra nel 2012 per evitare l'estradizione e ha
quindi beneficiato della inviolabilità diplomatica delle ambasciate
straniere.  I  trattati  antiterrorismo internazionale  settoriali  sono
più vicini al modello dell'estradizione delle Nazioni Unite. Questo
trattato  delle  Nazioni  Unite  non  utilizza  le  parole  migrante,
migrazione  o  terrorismo  e  stabilisce  il  principio  che  gli  Stati
dovrebbero  estradare  una  persona  ricercata  per  un  reato
oggetto di estradizione solo a seguito di un processo equo. Il
reato  deve  essere  sufficientemente  grave  e  deve  essere  un
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reato in entrambi i paesi; questo è il cd. Principio della doppia
incriminazione. Il primo motivo per rifiutare l'estradizione è che il
reato per il quale si richiede è considerato dallo Stato richiesto
come un reato di natura politica. Il termine terrorismo non viene
utilizzato ma il concetto di reato di natura politica lo sostituisce
nella misura in cui il reato di terrorismo è davvero politico.
Ci  sono altri  sei  motivi  obbligatori  che  permettono di  rifiutare
l'estradizione e una serie di motivi facoltativi.
Quello  che  è  davvero  importante,  tuttavia,  è  la  centralità  del
reato politico come motivo obbligatorio di rifiuto. I  reati  politici
possono essere una ragione per  una maggiore cooperazione
internazionale  in  materia  di  giustizia  penale,  qui  invece
costituiscono un ostacolo.  Alcuni  reati  di  terrorismo anche se
politicamente  motivati,  possono essere  motivo  di  estradizione
nei  trattati  o  nelle  decisioni  giudiziarie  nazionali.  La  materia
dell'estradizione è molto complessa e vi sono notevoli differenze
nelle  legislazioni  nazionali,  nonostante  gli  sforzi  internazionali
per giungere all'armonizzazione dei trattati. Questa complessità
si  riflette  anche  nell'esclusione  del  rifugiato  a  causa  di  un
crimine  grave  ai  sensi  dell'articolo  1F  della  Convenzione  del
1951. 
Come  viene  affrontato  il  problema  del  terrorismo  nel  quadro
degli  accordi  di  estradizione?  In  realtà,  c'è  un  campo
obbligatorio molto chiaro ed evidente che è quello dello Stato di
rifiutare di inviare un individuo nello Stato richiedente quando le
autorità dello Stato richiesto ritengono che il reato sia di natura
politica.  Infatti  nel  diritto internazionale,  un individuo accusato
della commissione di un reato politico dovrebbe essere protetto .
In queste circostanze, ogni tentativo di sovvertire la decisione
delle  autorità  giudiziarie  dello  Stato  richiesto  di  bloccare
l'estradizione sulla base del fatto che il reato è di natura politica,
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potrebbe essere qualificato come un abuso di potere.
4.LO  STATUS  DI  MIGRANTE  IN  RELAZIONE  AL
TERRORISMO.
Uno degli aspetti più preoccupanti dell'azione contro il terrorismo
nel XXI secolo è stata la riluttanza di un certo numero di Stati ad
utilizzare  qualsiasi  quadro  giuridico  internazionale  per  quanto
riguarda le loro attività relative alla migrazione.
È  necessario  soffermarsi  sull'istituto  delle  consegne
straordinarie come meccanismo di intersezione tra il terrorismo
e l'immigrazione205.
''Consegne straordinarie'' è un'espressione che è stata coniata
per coprire una serie di attività statali che sono il risultato finale
di uno spostamento di persone da un paese all'altro per motivi di
interrogatorio o per l'acquisizione di informazioni, al di fuori del
mandato del sistema di giustizia penale. L'uso del termine si è
sviluppato  dopo  il  2001,  quando  le  autorità  degli  Stati  Uniti
hanno sostenuto il  diritto  di  perseguire  una guerra  globale  al
terrore206.
Il  rapporto  tra  le  consegne  straordinarie,  il  terrorismo  e
l'immigrazione è abbastanza facile  se analizzato  dal  punto  di
vista dell'immigrazione.
La storia inizia con le autorità di sicurezza di uno degli Stati, di
solito  degli  Stati  Uniti  o  dei  loro  alleati  che  agiscono  in
collaborazione,  che  designano  un  individuo  come  minaccia
205 MARIO SILVA, Extraordinary rendition: A challange to Canadian and United States legal
obligations under the Convention Against Torture (2009).
206 GEORGE W BUSH, Global War on Terror, 2006
131
terroristica. Questo individuo può trovarsi in qualsiasi parte del
mondo e può essere cittadino di  qualsiasi  paese.  Le forze di
sicurezza  dello  Stato  con  responsabilità  per  le  consegne
straordinarie  cercano  le  informazioni  che  ha  l'individuo.  Per
ottenere queste informazioni,  le autorità di  sicurezza possono
usare  la  forze  o  le  tecniche  di  interrogatorio207 che  non
sarebbero ammissibili nel territorio degli Stati Uniti o in quello di
ogni Stato  del  Consiglio d'Europa.  Per  poter  utilizzare queste
tecniche,  lontano  dalla  supervisione  giudiziaria  che  potrebbe
condurre ad una condanna,  le  forze di  sicurezza si  muovono
verso uno Stato in cui sono sicuri  di non essere raggiunti  dal
lungo  braccio  della  legge.  Successivamente  svolgono
l'interrogatorio potenziato.
Il  caso  del  Signor  El  Masri208,  cittadino  tedesco,  è  un  buon
esempio di questa tecnica. 
La  Corte  Europea  dei  Diritti  dell'Uomo  ha  condannato  la
Macedonia, l'unico Stato coinvolto nella questione ma che pare
abbia agito per conto dell'agenzia di sicurezza degli Stati Uniti,
la  CIA.  La  condanna  è  stata  posta  in  essere  per  violazione
dell'articolo 3, trattamenti inumani e degradanti,  dell'articolo 5,
detenzione illegale,  dell'articolo  8,  rispetto  della  vita  privata  e
dell'articolo 13, diritto ad un ricorso effettivo, della Convenzione
Europea sui Diritti dell'Uomo.
El Masri era andato in vacanza in bus da Ulm in Germania a
Skopje in Macedonia il 31 Dicembre 2003. è stato catturato da
un uomo con vestiti civili ed è stato tenuto in isolamento in un
hotel in cui è stato picchiato e minacciato fino al 27 Gennaio
2004. Successivamente è stato bendato, ammanettato e portato
all'aeroporto.
207 BRIAN ROSS E RICHARD ESPOSITO, CIA's Harsh Interrogation Techniques Described,
2005
208 El Masri VS the Former Yugoslav Republic of Macedonia, N 39630/09 (2012)
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Secondo la Corte quando è arrivato all'aeroporto:
... due persone gli hanno violentemente tirato le braccia indietro.
In  questa occasione è stato  picchiato  duramente.  I  suoi  abiti
sono stati tagliati con le forbici o un coltello. La sua biancheria
intima è stata forzatamente rimossa. È stato gettato a terra con
le mani dietro la schiena e uno stivale è stato posto sulla sua
schiena e ha dichiarato di aver sentito un oggetto nel suo ano.
L'avvocato ha dichiarato in un'udienza pubblica del 16 Maggio
2012 che di tutti gli atti perpetrati contro il ricorrente, quello era
stato il più degradante e vergognoso. Secondo il ricorrente, gli
era stata forzatamente somministrata una supposta. È stato poi
trascinato  in  un  angolo  della  stanza  con  i  piedi  legati.  Nel
momento in cui la sua benda è stata rimossa, è stato colpito da
un lampo che lo  ha  temporaneamente  accecato.  Quando ha
ripreso a vedere, si è accorto di essere circondato da sette o
otto  uomini  vestiti  di  nero  e  che  indossavano  un
passamontagna. Uno degli uomini gli ha messo un pannolino e
lo  ha  vestito  con una tuta  blu.  È  stato  legato  ai  polsi  e  alle
caviglie  con  delle  catene.  È  stato  bendato  e  incappucciato.
L'aereo  che  l'attendeva  è  stato  circondato  da  guardie  di
sicurezza  armate  macedoni.  Aveva  difficoltà  a  respirare.
Durante il volo gli sono state fatte due iniezioni e un anestetico
gli è stato somministrato anche sul naso. È stato portato dagli
agenti della CIA in Afghanistan dove è stato torturato fino al 28
Maggio  2004,  anno  in  cui  è  stato  trasportato  e  lasciato  in
Albania.
Perchè El Masri  è stato arrestato dalle autorità macedoni?
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Sicuramente  le  autorità  di  sicurezza  non  pensavano  che
sarebbero riuscite ad arrestarlo mentre si trovava in Germania, il
suo paese di cittadinanza. In Macedonia era uno straniero, non
parlava la lingua ed era particolarmente vulnerabile. Non aveva
nessuno lì.
Perche El Masri è stato portato in Afghanistan?
Pare che le autorità macedoni non erano disposte a permettere
alcune tecniche di interrogatorio così gli agenti della CIA hanno
deciso  di  trasferirlo  in  Afghanistan  dove è  stato  sottoposto  a
maltrattamenti ancora più gravi.
Era uno straniero, senza alcun legame con l'Afghanistan, non
conosceva la lingua, ed era nelle mani di un'autorità che non era
sotto il  controllo di un governo in quello Stato, per cui la sua
sicurezza era estremamente vulnerabile. Questa vulnerabilità è
stata sfruttata al massimo per torturarlo. Il  fatto di essere uno
straniero  senza  nessuno  a  poter  sollevare  proteste,  è  un
elemento  centrale  della  pratica  delle  autorità  preposte  alla
sicurezza delle  consegne straordinarie  nella guerra globale al
terrorismo.
Perchè El Masri è stato lasciato in Albania?
Questo rimane qualcosa di misterioso.
Si pensava che El Masri stesse per essere ucciso, quando poi in
realtà  è stato rilasciato,  ancora una volta,  in un paese in cui
risultava straniero e in circostanze orribili.
Il caso El Masri non è un caso isolato. Persone come El Masri
non  sono  migranti  volontari.  Allo  stesso  tempo,  non  sono
profughi nei paesi attraverso i quali passano nel loro cammino
verso  la  tortura.  Vengono  trasformati  in  immigrati  involontari
dalle autorità statali, di solito in Stati in cui finiscono per essere
torturati.  Non  hanno  alcun  controllo  su  quanto  tempo  si
troveranno in paesi stranieri al di fuori del campo di applicazione
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del sistema di giustizia penale nazionale.
Un'altra vittima di questo sistema è il  cittadino canadese Arar
che è stato  arrestato negli  Stati  Uniti.  È stato portato in Siria
contro la  sua volontà dove è stato oggetto  di  detenzione per
oltre un anno in condizioni inimmaginabili209. Per quanto tempo e
dove queste persone in queste situazioni vengono spostate è
incerto. L'unica cosa certa è che sono pedine in una manovra
delle  autorità  di  sicurezza  in  cui  il  terrore  indebolisce  la  loro
capacità di potersi difendere.
Un  altro  uso  preoccupante  del  rapporto
migrazione/antiterrorismo si è sviluppato in Europa ed è stata la
detenzione  amministrativa  degli  stranieri  sospettati  di  essere
implicati  nella  violenza  politica  che  le  autorità  statali  hanno
classificato come terrorismo. La detenzione amministrativa degli
stranieri  ai  fini  della  loro  espulsione  è  un'eccezione  al  diritto
umano  della  libertà  e  della  sicurezza  della  persona.  La
detenzione  amministrativa  degli  stranieri  non  è  soggetta  alle
stesse  restrizioni  che  si  applicano  ai  casi  della  detenzione
ordinaria.
L'esempio più noto di detenzione amministrativa di questo tipo è
stata  quella  che  il  governo britannico  ha  autorizzato  ai  sensi
dell'articolo 23 del Security Act Antiterrorismo del 2001. Ai sensi
di  questa  disposizione,  i  soggetti  certificati  come  terroristi
internazionali sono stati oggetto di detenzione, nei casi in cui la
loro espulsione non era stata possibile.
L'effetto  è  stato  quello  di  creare  un  sistema di  detenzione  a
tempo indeterminato per gli stranieri sospettati di impegnarsi in
violenza politica. La Camera dei Lord del Regno Unito ha trovato
questa  legislazione  incompatibile  con  l'articolo  5,  diritto  alla
libertà e alla sicurezza della persona, e con l'articolo 14, divieto
209 Report of the event relating to Maher Arar: Analysis and Recommendations, 2006
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di discriminazione, della CEDU, in quanto sproporzionato ma ha
comunque  ammesso  e  permesso  la  detenzione  di  sospetti
terroristi internazionali in modo discriminatorio e sulla base della
nazionalità o dello status di immigrazione210. Era la condizione di
immigrato  dell'individuo  che  rendeva  possibile  la  detenzione
amministrativa perchè questo nei confronti  di un cittadino non
sarebbe stato possibile.
Un'altra questione dei diritti umani di sostanziale importanza è il
profilo razziale e religioso di persone come potenziale utile per
determinare chi ha più probabilità di essere coinvolto in attività
terroristiche.
Qui, ancora una volta, entra in gioco la cittadinanza o lo status di
straniero. 
Il fatto di essere cittadino di un paese i cui cittadini hanno razza
o religione sospetta, rende più facile la profilazione in base alla
razza o all'appartenenza religiosa.
Lo  sviluppo  di  database  estesi  sulla  persona,  è  fortemente
legato ai viaggi. L'esempio più noto è il programma degli Stati
Uniti ''ESTA'', Sistema Elettronico di Autorizzazione di Viaggio,
in cui tutti i non cittadini che cercano di recarsi negli Stati Uniti
devono  compilare  un  modulo  on-line  che  acquisisce
informazioni  personali.  Un  altro  esempio  è  il  codice  di
prenotazione 'PNR' che contiene dati che senza troppe difficoltà
possono  rivelare,  almeno  parzialmente,  informazioni  sulle
possibili etnie o religioni.
Questi dati sugli stranieri soggetti a restrizioni molto limitate crea
le condizioni per l'utilizzo da parte dello Stato di questi dati nelle
attività antiterrorismo. La compatibilità delle pratiche razziali  o
religiose con le norme dei diritti umani è stata contestata da un
esperto indipendente che assiste l'ufficio dell'Alto Commissario
210 A and other VS Secretary of State for the Home Department, 2004
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delle  Nazioni  Unite  per  i  Diritti  umani  nella  sua  nota  del  7
Febbraio 2005211.
Il  rapporto mette insieme il lavoro di tutti  gli organi per i diritti
umani delle Nazioni Unite.
La vulnerabilità che lo status di straniero conferisce all'individuo
rivela la distanze tra la protezione di  cui  i  soggetti  godono in
base al regime costituzionale dei loro paesi di cittadinanza e i
diritti umani internazionali che sono propri anche dello straniero.
5.SFIDE PER I DIRITTI UMANI
Nell'intersezione  fra  terrorismo  e  immigrazione  a  livello
internazionale, ciò che colpisce di più in casi come quello di El
Masri o di Arar è che avvengono in circostanze in cui i vincoli
formali di diritto internazionale tendono ad essere limitati.
I casi di consegne straordinarie che sono avvenuti prima delle
istituzioni giuridiche internazionali, ha condotto quegli Stati che
partecipano con gli Stati Uniti alla guerra globale al terrore, di
essere condannati per gravi violazioni dei diritti umani, anche se
la loro partecipazione è stata accessoria al ruolo della CIA.
Il  diritto internazionale dei diritti  umani per questi soggetti  che
costituiscono una nuova categoria di migranti forzati, fornisce un
insieme di regole che possono utilizzare come scudo contro le
autorità di sicurezza.
Il  problema  inerente  a  qualsiasi  accusa  di  coinvolgimento
terrorista è il panico che può essere facilmente generato.
Le  autorità  di  sicurezza  di  uno  Stato  fanno  accuse  di
211 ROBERT GOLDMAN, Report of the Indipendent Expert on the question of the protection of
human rights and fundamental freedom while countering terrorism, 2005
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coinvolgimento  di  terroristi  sulla  base  di  informazioni  che  le
stesse  hanno  ricevuto.  Le  autorità  di  sicurezza  non  sono  le
stesse  autorità  di  giustizia  penale.  Le  informazioni  che  esse
ricevono e che utilizzano per agire non devono fungere da prove
rigorose come quelle che vengono utilizzate in un procedimento
penale o altro.
Quando nel Regno Unito la allora Camera dei Lord ha dovuto
decidere  se  le  autorità  di  sicurezza  potessero  utilizzare  le
informazioni  che  potevano essere  contaminate  da  torture,  ha
deciso per la loro non utilizzabilità212.
Ma che cosa può fare legittimamente lo Stato quando le autorità
di sicurezza fanno denuncia di terrorismo?
L'opzione è ovviamente quella di portare la questione dinanzi ai
giudici penali; se la punizione è l'obiettivo, questi tribunali sono
competenti  per  determinare  la  colpa  e  per  comminare  le
sanzioni.
Ma se le sanzioni sul terrorismo non sono sufficientemente forti
per trovare un criminale o sono state contaminate dalla tortura,
che cosa deve fare lo Stato?
Se  la  persona  è  un  immigrato  può  essere  privato  della
cittadinanza e quindi essere trasformato in immigrato, come sta
avvenendo in molte giurisdizioni, l'espulsione o la deportazione
sono due opzioni possibili.
Il diritto internazionale entra in questa struttura in due situazioni
principali:  la  situazione  in  cui  il  singolo  teme  di  essere
perseguitato nel paese in cui è a rischio di essere espulso, o
dove  l'individuo  ha  una  residenza  o  un  legame  familiare;  in
quest'ultimo  caso  il  diritto  umano  della  protezione  della  vita
privata e familiare può entrare in gioco.
212 SANGEETA SHAH, The UK's anti-terror  legislation and the House of  Lords:  The battle
continues, 2006
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Tuttavia, in questo caso, il diritto al rispetto della vita privata e
familiare è un diritto umano qualificato contro il  quale gli Stati
possono rivendicare una serie di motivi di deroga, comprese le
zone  di  sicurezza.  I  meccanismi  nazionali  possono  essere
fortemente limitati. Sempre più spesso gli Stati sono circondati
da norme procedurali volte a proteggere le informazioni sensibili
per la sicurezza.
Così, per esempio, dove il problema è la valutazione del corretto
equilibrio tra il rispetto della vita privata e familiare e l'individuo
rappresenta una minaccia, i tribunali possono essere ostacolati
da norme procedurali.
Il  diritto  internazionale  deve  ancora  determinare  le  norme
pertinenti a questi casi, in realtà.
Allo  stesso  tempo,  altre  alternative  come  la  detenzione
amministrativa  prolungata  o  ordini  di  controllo  antiterrorismo
hanno  dimostrato  che  per  altri  motivi  i  diritti  umani  possono
risultare discutibili.
Gli Stati hanno dimostrato la loro riluttanza nel perseguimento di
informazioni  di  intelligence  che  potrebbero  non  soddisfare  gli
standard probatori di un processo penale.
Tuttavia,  più  centrale  è  la  risposta  della  espulsione  o
dell'espulsione  come  una  soluzione  per  l'accusa  di  attività
terroristiche, anche se ha un difetto fondamentale dal punto di
vista delle relazioni internazionali.
Il mondo è davvero un luogo più sicuro se le persone sospettate
di  attività  terroristiche  sono  spinte  attraverso  i  confini
internazionali da un paese all'altro?
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6.TERRORISMO  E  COOPERAZIONE
INTERNAZIONALE: UN DIBATTITO APERTO.
Gli  attentati  terroristici  dell'11  Settembre  hanno  delineato  in
modo evidente che il  terrorismo fiorisce in contesti di povertà,
disperazione  e  mancanza  di  speranza,  dove  le  persone  non
vedono  un  futuro.  È  necessario  dimostrare  alle  persone  che
sono tentate dal terrorismo che c'è un altro sistema213.
Per  questo,  a  partire  dal  2001  si  è  sviluppata  una  vasta
letteratura  sul  legame  tra  aiuti  e  terrorismo  con  l'obiettivo  di
legare il  dibattito sull'efficacia  degli  aiuti  al  tema della lotta al
terrorismo214. 
La  pratica  della  cooperazione  internazionale,  a  parte  alcune
eccezioni,  non ha adattato  la  capacità  di  intervento alle  sfide
poste dall'emergere di fenomeni di terrorismo.
Questo è avvenuto per due ordini di fattori: da un lato perchè si
confidava in un effetto sicuro ma lento degli aiuti sulle condizioni
di vita delle popolazioni dei paesi in via di sviluppo che avrebbe
favorito  il  contrasto  all'insorgere  di  fenomeni  di  estremismo
terrorista.  Quindi  fintanto  che  si  erogavano  aiuti  efficaci,  si
riteneva  che  automaticamente  questi  avrebbero  contrastato  il
terrorismo migliorando le condizioni di vita delle popolazioni.
Dall'altro  lato,  non  c'è  stata  una  reale  riflessione  su  come
favorire  nella  pratica  la  sinergia  tra  la  cooperazione
internazionale e la lotta al terrorismo.
Le esperienze di  Civil  Military-Cooperation in  Afghanistan,  ad
esempio, sono state oggetto di analisi e di dibattito acceso in
213 T.S. PURDUM, D.E. SANGER, “Forum in New York:  The meeting  2 Top Officials  Offer
Stern Talk On U.S. Policy”, The New York Times, 2 febbraio 2002. 
214 J.P. AZAM, A. DELACROIX, “Aid and the delegated fight against anti-terrorism”, Review of
Development ECONOMICS, vol. 10, n. 2, maggio 2006, pp. 330-344. 
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virtù  della  commistione  tra  strumento  militare  e  intervento
umanitario che per definizione dovrebbe essere neutrale215. Le
critiche più radicali contrastavano l'impianto della cooperazione
civile-militare come modalità che indeboliva gli effetti positivi di
stabilizzazione  nel  lungo  periodo  degli  aiuti.  L'emergere  del
terrorismo jihadista  nelle  pieghe del  fallimento  degli  Stati,  ha
spostato la necessità  di  ragionare sulle modalità di  intervento
della cooperazione nel contesto degli Stati deboli.
La cooperazione internazionale può essere un utile strumento di
contrasto  al  terrorismo  non  solo  se  produce  condizioni  di
benessere economico che genera speranza, ma soprattutto può
rafforzare le istituzioni statali dei paesi a rischio di terrorismo o di
insediamento di gruppi terroristici. Infatti, le istituzioni funzionanti
sono  il  miglior  deterrente,  la  miglior  difesa  contro  minacce
terroristiche che altrimenti devono essere affrontate dall'esterno
con  interventi  non  solo  strettamente  militari,  ma  anche  di
intelligence.
La confusione tra immigrazione e terrorismo non deve tuttavia in
alcun  modo  essere  incoraggiata.  Resta  però  il  fatto  che  la
gestione  di  un'emergenza  immigrati  senza  precedenti  sta
pesando sulle istituzioni degli Stati già oberate dagli sforzi per il
contrasto al terrorismo.
È stato dichiarato dal  sistema delle Nazioni  Unite che la crisi
siriana  è  la  crisi  umanitaria  e  politica  più  difficile  del  nostro
tempo,  è  la  situazione  emergenziale  più  preoccupante  e  la
vicenda è in continuo peggioramento.
A  questa  emergenza,  l'UE  ha  risposto  con  un'operazione  di
controllo dei confini, l'Operazione Triton e con l'annuncio di una
revisione delle politiche di accoglienza dei rifugiati. L'Operazione




Triton  rappresenta  una  svolta  rispetto  all'Operazione  Mare
Nostrum,  perchè  l'UE  si  è  assunta  collettivamente  la
responsabilità delle proprie frontiere e quindi la gestione di chi le




1.LO STATO ISLAMICO DELL'IRAQ E DELLA SIRIA
L'ISIS,  Stato  Islamico  dell'Iraq  e  della  Siria  inizia  a  prendere
forma nel 2004 in Iraq, nelle provincie a maggioranza sunnita
dove combattono i militanti di Al Qaeda. Il 13 Ottobre del 2006
questa  organizzazione  si  trasformerà  in  ISI,  Stato  Islamico
dell'Iraq,  e  a  guidarlo  sarà  Abu  Omar  al-Baghdadi,  che  il  18
Aprile  2010  sarà  ucciso  in  un'operazione  antiterrorismo  delle
forze statunitensi e irachene. I rapporti tra il nascente Califfato e
Al Qaeda si deterioreranno durante la guerra in Siria. 
Nell'Aprile  del  2013,  Ayman  al  Zawahiri,  attuale  leader  di  Al
Qaeda  dopo  la  morte  di  Osama  Bin  Laden,  sceglie
l'organizzazione al Nusra come rappresentante di Al Qaeda in
Siria,  preferendola  al  Califfato.  Questa  decisione  porterà  alla
frattura delle due organizzazioni216. 
Il 29 Giugno 2014 nasce il Califfato e l'ISI si trasforma in ISIL,
Stato Islamico dell'Iraq e del Levante e a guidarlo sarà Abu Bakr
al-Baghdadi  che  si  autoproclama  califfo,  successore  di
Maometto,  guida  politica  e  spirituale  di  tutti  i  musulmani.  Il
sedicente sceicco vorrebbe riunire tutti  i  musulmani dell'Iraq e
della  Siria  in  un moderno califfato,  uno Stato  governato dalla
Shaarìa.  Rispetto  ad  Al  Qaeda,  il  Califfato  non  si  costituisce
come  un'organizzazione  terroristica  che  opera  a  livello
216 RIVKA TAL: “Mistero ISIL”. Combat Arms - CAFF Editrice, ottobre - novembre 2014, pp. 42 -
49 
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internazionale  e  dipende  da  finanziamenti  esterni;  ma  si
costituisce  come  un  vero  e  proprio  Stato  che  governa  un
territorio ben definito e sul quale esercita i  poteri  tipici  di uno
Stato,  dalla  riscossione delle  imposte all'erogazione di  servizi
pubblici, compresa l'amministrazione della giustizia.
Il  territorio  del  Califfato  va  dalla  Siria  orientale  all'Iraq
centrosettentrionale e cerca di conquistare il Kurdistan iracheno,
ricco di risorse petrolifere.
L'ISIS  ha  conquistato  un  vasto  territorio  che corrisponde alle
dimensioni del Belgio ma è intrappolato: ad est ha l'Iran e a nord
la Turchia, nazioni con le quali non può competere militarmente;
può  espandersi  solo  in  direzione  sud-ovest,  verso  la  Siria,
nazione fragile dilaniata dalla guerra civile.
La caduta del  regime siriano darebbe all'ISIS la  possibilità  di
allargare e consolidare il suo potere in Medio Oriente.
Lo sviluppo dello  Stato  Islamico  è legato a  cause interne ed
esterne.
1.1.Le cause interne che hanno favorito lo sviluppo del
Califfato.
Tra le  cause interne abbiamo in  primo luogo la  fragilità  dello
Stato Iracheno. L'Iraq è nato dall'accordo franco-inglese ''Sykes-
Picot''  che  voleva  unire  in  un'unica  nazione  gruppi  etnico-
religiosi diversi e potenzialmente ostili: gli sciiti che costituiscono
la maggioranza, i sunniti e i curdi217. L'unità di questo Stato fu
217  Stipulato in segreto fra Francia e Gran Bretagna nel marzo del 1916, aveva l’obiettivo di
sancire  la  spartizione  dell’Impero  Ottomano,  designando  le  nuove  aree  di  influenza  fra  le
potenze che stavano vincendo sul campo la Grande Guerra, così come la nascita di nuovi stati e
relativi confini. Ai britannici l’Iraq, l’Iran e la Giordania mentre ai francesi la Siria e il Libano più il
libero accesso al porto di Haifa. Ma per il Regno Unito anche un’unità di intenti con una nuova
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mantenuta grazie alle autorità inglesi  che lo  governarono fino
alla fine della Seconda Guerra Mondiale; nel dopoguerra la neo-
nata nazione fu governata fino al 1958 dalla monarchia e poi dai
regimi militari come quello di Saddam Hussein.
Nel  2003,  l'invasione americana e la  conseguente caduta del
dittatore, ha tolto all'Iraq un potere forte e autorevole, capace di
mantenere  unita  una  nazione  eterogenea  e  potenzialmente
conflittuale; la deriva balcanica fu la conseguenza.
La seconda causa è la scarsa resistenza che l'esercito iracheno
ha opposto alle milizie del califfato.
Nell'attuale  esercito  iracheno militano molti  soldati  che hanno
servito  Saddam  Hussein;  truppe  ostili  al  governo  sciita  del
presidente Al Maliki, in carica dal 2006 e sostenuto dagli Stati
Uniti. Un governo che con il sostegno statunitense ha escluso la
minoranza sunnita dalle leve del potere iracheno.
La  terza  causa  è  rappresentata  dalle  capacità  militari  delle
milizie del Califfato, un esercito di oltre 30.000 uomini difficile da
annientare, composto di unità mobili, ben addestrate e armate,
sostenute  dalla  guerriglia  sunnita  ostile  all'attuale  governo
iracheno e all'occupante americano.
L'esercito del Califfato può ora contare su migliaia di ex fedeli a
Saddam Hussein e alle milizie delle tribù sunnite218. 
L'esercito  del  Califfato  non  può  essere  fermato  solo  con  i
rampante dinastia, i Saud, nuovi padroni dell’Arabia Saudita e futuro architrave della strategia
britannica in Medioriente insieme agli Hascemiti in Giordania. Per i francesi invece la garanzia di
poter contare su una cospicua minoranza cattolica a cavallo del Levante fra Siria e Libano. In
calce al patto anche la promessa del sostegno alla nascita di uno stato o di una confederazione
di stati arabi, per favorire appunto una “rivolta araba”, una sollevazione nazionalista in chiave
anti-ottomana. Quei confini sono rimasti stabili, mentre le influenze di Francia e Gran Bretagna
nell’area sono rimaste evidenti a dimostrazione dell’onda lunga della colonizzazione. Di esempi
sul ruolo delle due potenze coloniali nell’area se ne contano a decine: dalla rimozione di leader
scomodi (Mossadeq in Iran) passando alle ambiguità e alle responsabilità del governo britannico
e francese www.eurohistoria.eu 7 durante i primi conflitti fra arabi e israeliani (come nella crisi di
Suez) arrivando ai protettorati della seconda metà del Novecento, i governi britannici e francesi
hanno sempre considerato il Medioriente come il proprio “cortile di casa”. Cent’anni dopo però i
confini  tracciati  fra gli  stati  sembrano obsoleti:  a partire  dall’intervento americano in  Iraq nel
2003, la situazione è cambiata. Nel più classico degli schemi imperialisti, si è favorito il “divide et
impera” che ha riacceso conflitti di natura etnico - religiosa. 
Filippo Petrocelli: C’era una volta l’accordo Sykes - Picot. Una nuova forma per il Medio Oriente” 
218 Bernardo Valli: “L’ombra lunga di Saddam” da La Repubblica del 4.9.2014 
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bombardamenti degli Stati Uniti e dei loro alleati, è necessario
un  intervento  di  terra  e  le  uniche  truppe  disponibili  sono  i
''peshmerga''  curdi219.Coraggiosi  soldati  che  combattono  per
salvare il loro popolo dal genocidio e per la nazione curda, nelle
province del Kurdistan iracheno. Una soluzione sostenuta dagli
Stati  Uniti,  che  della  futura  nazione  vorrebbero  sfruttare  le
risorse petrolifere e la posizione strategica, per installare le basi
militari  e quelle della CIA. In questo modo, il  futuro Kurdistan
rischia  di  diventare  una  colonia  statunitense.  Questo  sarà  il
prezzo che i curdi dovranno pagare per ottenere l'indipendenza.
La  quarta  causa  è  che  lo  Stato  Islamico  ha  ingenti  risorse
umane  e  finanziarie.  Risorse  finanziarie  come  le  donazioni
provenienti dalle fondazioni dei Paesi del Golfo Persico, Arabia
Saudita, Qatar e Kuwait220;  la vendita del petrolio raccolto nei
giacimenti iracheni e poi venduto alla Turchia e alla Giordania
ad  un  prezzo  che  è  circa  la  metà  di  quello  di  mercato;  la
tassazione della popolazione delle zone conquistate. Alle risorse
finanziarie si aggiungono quelle umane, l'afflusso di migliaia di
volontari provenienti da tutto il mondo musulmano e dell'Europa,
Balcani compresi. Europei emarginati o perfettamente integrati
che abbracciano il radicalismo islamico, magari perchè stanchi
di vivere in una società come quella occidentale che ritengono
priva  di  valori  o  stanchi  di  vivere  in  una  situazione  di
emarginazione sociale, come quella degli immigrati di seconda e
terza generazione.
219 I peshmerga sono l’esercito del Kurdistan, uno Stato che ancora non esiste. Il loro nome
nella  traduzione  letterale  significa  “colui  che  si  trova  di  fronte  alla  morte”  (pesh:  prima,
merga: morte). 
220 Secondo  il  dr.  Günter  Meyer,  direttore  del  Centro  di  ricerca  sul  mondo  arabo  presso
l’Università di Mainz, Germania: « La prima fonte di finanziamento del SIIL finora proviene
dai Paesi del Golfo, soprattutto l’Arabia Saudita, ma anche Qatar, Kuwait ed Emirati Arabi
Uniti » da Deutsche Welle: “Who finances ISIS?” 19 Giugno 2014. 
146
1.2.Le  cause  esterne  che  hanno  favorito  lo  sviluppo  del
Califfato.
La politica statunitense e quella dei loro alleati, Unione Europea,
Turchia,  Arabia  Saudita  e  Qatar  ha  permesso  la  nascita  del
Califfato  e  l'ascesa  dell'islamismo  radicale  in  tutto  il  mondo
musulmano.
Una politica cinica e ipocrita, finalizzata ad abbattere i governi
ostili, ma non a portare la pace o la democrazia: l'Afghanistan
filosovietico, l'Iraq di Saddam, la Libia di Gheddafi e la Siria di
Assad. Questi regimi non erano democrazie, ma hanno garantito
alla  loro  popolazione  condizioni  di  vita  dignitose,  hanno
permesso  l'accesso  all'istruzione  delle  donne  e  dei  ceti  più
poveri  e  hanno  fatto  da  argine  alla  diffusione  dell'islamismo
radicale. La loro caduta ha trascinato questi Paesi nel baratro
della guerra civile e aperto le porte all'islamismo radicale.
Si possono fare alcuni esempi di questa politica.
In Afghanistan, negli anni '80 furono gli Stati Uniti, il Pakistan e
l'Arabia  Saudita  ad  appoggiare  i  mujaheddin in  funzione  anti
sovietica,  tra questi  vi  erano anche i  talebani con Osama Bin
Laden. La sconfitta dell'Armata Rossa e la caduta del regime
filocomunista di Mohammad Najibullah consegnò l'Afghanistan
ai  talebani.  Questi  ultimi  imposero  all'Afghanistan  un  regime
dispotico e confessionale, dove trovò rifugio Osama Bin Laden e
la  sua  rete  terroristica.  Gli  Stati  Uniti  intrattenevano  ottime
relazioni con i talebani dai quali speravano di ottenere i controlli
degli oleodotti che dall'Asia centrale portano il gas e il petrolio
alla Cina e all'India. La costruzione di questi  oleodotti  doveva
essere affidata all'impresa statunitense UNOCAL221. Gli accordi
221 AHMED RASCHID: “Talebani: Islam, petrolio e il grande scontro in Asia centrale”, Feltrinelli
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fallirono e la protezione fornita dai talebani a Osama Bin Laden
fu  il  pretesto  per  l'invasione  americana  dell'Afghanistan
nell'Ottobre 2001. Dopo tredici anni di occupazione americana,
l'Afghanistan è un paese diviso dalla guerra civile e i talebani
non sono stati sconfitti. Nei Balcani e in particolare in Bosnia gli
Stati  Uniti,  l'Arabia  Saudita,  la  Turchia  e  l'Unione  Europea
appoggiarono i musulmani bosniaci nella guerra contro i serbi. In
gioco c'era allargamento a est della Nato e il controllo di un'area
geografica strategica. Tra i musulmani sostenuti dall'Occidente e
dai  suoi  alleati,  militavano  anche  migliaia  di  mujaheddin
provenienti dall'Asia e dall'Africa Settentrionale che porteranno il
radicalismo islamico nei Balcani prima in Bosnia e poi anche in
Kosovo222.
Il  3% della  popolazione bosniaca oggi  si  dichiara wahabita  e
varie  operazioni  antiterrorismo  hanno  portato  a  centinaia  di
arresti in Bosnia e Kosovo. 
In Iraq nel 2003, l'invasione degli Stati Uniti ha determinato la
caduta del regime di Saddam Hussein, il paese è finito nel caos
ed è diventato terreno fertile per l'ascesa del Califfato. 
In  Libia  nel  2011,  l'intervento  degli  Stati  Uniti  e  degli  alleati
europei  provocarono la  caduta di  Gheddafi;  ora  il  paese è in
preda all'anarchia e all'islamismo radicale. 
In Siria, nella guerra civile che dal 2011 insanguina il Paese, gli
2001. 
222 L’Islam balcanico si è sempre distinto più per le ambizioni politico-nazionali che per quelle
religiose; ma ora le cose stanno cambiando, il radicalismo islamico ha raggiunto anche nei
Balcani, grazie all’opera di proselitismo degli iman sauditi, delle organizzazioni umanitarie
islamiche e dei mujaheddin durante la guerra. 
J. R. Schindler: “Jihad nei Balcani Guerra etnica e al-Qa'ida in Bosnia (1992-1995)”, Editrice
Goriziana, 2009. 
- Stefano Giantin: “Fa paura il ritorno a casa dei ribelli balcanici in Siria” da Il Piccolo 20.12.2013 
- Violeta Hyseni Kelmendi: “Kosovo estremismo religioso in crescita”. da Osservatorio Balcani e
Caucaso 22.8.2014. In: http://www.balcanicaucaso.org/ 
- Paolo Fantauzzi: “I nuovi jihadisti vengono dal Kosovo Le esecuzioni postate su Facebook” da
L’Espresso  20.9.2014.  In:  http://espresso.repubblica.it/  www.eurohistoria.eu  8  -  Andrea
Rossini:  “La  fucina  dei  terroristi”  da  Osservatorio  Balcani  e  Caucaso  12.9.2014.  In:
http://www.balcanicaucaso.org/
 -  Eldina  Pleho:  “Wahabiti  bosniaci”  da  Osservatorio  Balcani  e  Caucaso  17.5.2010.  In:
http://www.balcanicaucaso.org/ 
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Stati Uniti e i loro alleati appoggiarono l'opposizione, compresa
quella  jihadista,  senza  preoccuparsi  delle  conseguenze.  Un
sostegno non solo finanziario ma anche militare e logistico. Armi
come  quelle  provenienti  dalla  Croazia  e  donate  dall'Arabia
Saudita  ai  ribelli  siriani:  fucili  d'assalto,  lanciarazzi,
lanciagranate. 
Oggi  tra  l'opposizione  siriana  prevalgono  le  organizzazioni
islamiste  che  vorrebbero  imporre  nel  paese  la  Sharìa ed
eliminare le minoranze etnico-religiose, alawiti, cristiani e curdi.
L'intervento degli  Stati  Uniti  e dei  loro alleati  contro le milizie
dell'ISIS  potrebbe  rappresentare  un  pretesto  per  intervenire
direttamente nella crisi siriana e abbattere Assad. Non sarebbe
una  sorpresa,  se  consideriamo  quella  che  è  la  politica
americana  e  quella  dei  suoi  alleati.  Le  milizie  islamiste  sono
funzionali agli interessi degli Stati e degli alleati. Sono una forza
militare efficiente e spietata che gli Stati Uniti e l'asse sunnita,
Arabia Saudita, Qatar, Emirati,  Turchia e Giordania, utilizzano
per  colpire  l'asse  sciita.  In  gioco  c'è  il  controllo  del  Medio
Oriente, strategico per le risorse energetiche e per la posizione
geografica.
Gli  Stati  Uniti  e  i  loro  alleati  combatteranno  il  radicalismo
islamico solo quando si sentiranno direttamente minacciati dallo
stesso. Ora, la ''feccia islamista'' rimane uno strumento utile agli
interessi  degli  Stati  Uniti  e  dei  loro  alleati.  Non  importa  se
cristiani,  curdi,  yazidi  e  sciiti  sono  massacrati  e  ampie  parti
dell'Iraq  e  della  Siria  sono controllate  da fanatici  assassini  ai
quali non è possibile conoscere la dignità di uomini. Nella guerra
al  radicalismo  islamico  ogni  forma  di  pietà  e  inopportuna;  il
radicalismo islamico va eliminato con qualsiasi mezzo, perchè si
tratta  di  un  nemico  spietato  che  cesserà  di  minacciare  solo
quando sarà morto.
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La guerra all'ISIS e al radicalismo estremista può essere vinta
solo se gli Stati Uniti e i loro alleati cesseranno di destabilizzare
il Medio Oriente.
Discorso analogo vale per il Caucaso, dove i terroristi islamisti
cercano di creare un Califfato sostenuti dall'Arabia Saudita.
I soli bombardamenti degli Stati Uniti e dei loro alleati non sono
sufficienti  a  sconfiggere  le  truppe  del  Califfato  ma  solo  ad
indebolirle. 
L'Europa sarà il prossimo fronte della jihad?
Oggi l'Islam è l'unica religione che minaccia la pace e la libertà
dei popoli. Un Islam radicale di fede sunnita rappresentato da
governi confessionali fondati sulla  sharìa o legge islamica che
discrimina le donne, i pari diritti tra uomo e donna, basata sul
velo, sulla poligamia,  che calpestano i diritti umani, lapidazione,
e la  libertà  di  fede e di  espressione, reato di  proselitismo,  di
apostasia,  di  blasfemia,  la  censura  della  stampa  e  la
repressione  del  dissenso;  religiosi  che  vogliono  introdurre  la
sharìa nei Paesi musulmani anche con l'uso della violenza. Le
organizzazioni terroristiche fanatiche e sanguinarie massacrano
le minoranze religiose  e che vorrebbero scatenare la jihad in
Europa, sostenuti dalle loro reti e da numerose moschee e centri
di  cultura  islamici,  trasformati  in  centri  di  formazione,  di
finanziamento e di arruolamento della jihad.
L'Islamismo radicale non è quindi sostenuto da una minoranza
di esagitati, ma da milioni di persone che vi aderiscono anche in
buona  fede.  Le  componenti  dell'islamismo  radicale  sono  un
mondo  eterogeneo  e  spesso  entrano  in  conflitto  per  ragioni
strategiche  e  di  potere  ma  operano  in  un'unica  direzione:
imporre  un  Islam  intollerante  e  assassino  e  conquistare
l'Europa.  Una  conquista  che  l'Islam  sta  realizzando  con  la
colonizzazione  economica  e  demografica.  Morirà  l'Europa  e
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nascerà l'Eurabia, un continente sottomesso all'Islam, come è
stato dell'Europa dei secoli scorsi? 
Questa è la tesi sostenuta Oriana Fallaci e da molti altri223.
Un progetto di conquista che gli islamisti manifestarono nei loro
deliranti proclami e che non dispiace alla Turchia e ai Paesi del
Golfo  Persico  che  vedono  nel  nostro  paese  un  potenziale
terreno  di  conquista:  indebolita  dalla  crisi  economica  e
demografica,  priva  di  valori  per  i  quali  combattere  o  morire,
abitata da milioni di musulmani di fede sunnita. Un ''boccone''
facile.  La  conquista  dell'Europa  sarà  un  processo  doloroso
come lo è stato in passato. 
Oggi  l'Islam è condizionato da  movimenti  fanatici  e  assassini
che potrebbero trasformare l'Europa nel futuro fronte della jihad.
Tutto  dipenderà  dall'aggravarsi  della  crisi  economica,  dalla
capacità di proselitismo dei movimenti integralisti  e dall'attività
dei jihadisti. Questi ultimi oggi combattono in Siria e in Iraq, ma
potrebbero rientrare in Europa per combattere qui la loro guerra,
forti  dell'esperienza  maturata  e  del  sostegno  delle  proprie
organizzazioni.  Questo fenomeno viene definito  ''terrorismo di
ritorno'' e allarma i governi europei.
In Siria e in Iraq combattono oltre 3000 europei e il loro numero
aumenta  di  giorno  in  giorno224.  Crisi  economica  e  di  valori,
veterani  e  predatori  radicali,  sono una miscela  esplosiva  che
potrebbe fare da detonatore alla situazione di emarginazione in
cui vivono milioni di immigrati. Immigrati che potrebbero aderire
in massa al radicalismo islamico con le tragiche conseguenze
che abbiamo visto nel mondo musulmano.
Per  l'Europa si  profilerebbe un  futuro  ''balcanico''  segnato  da
223 Sul concetto di “Eurabia”: www.eurohistoria.eu 9 - Giselle Littman:“Eurabia: Come l’Europa
è diventata anticristiana, antioccidentale antiamericana, antisemita”. Lindau, Torino 2007 -
Alessandro Gnocchi: “Una voce scomoda contro la nuova inquisizione”. Libero 1.12.2005. In:
http://www.informazionecorretta.com.
224 Guilles De Kerchove, capo dell'anti-terrorismo Ue lancia l'allarme: “Ci sono più di 3.000
europei nella jihad” 26.9.2014. In: http://www.huffingtonpost.it/ 
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attentati terroristici e da rivolte dove il disagio sociale si mescola
con il radicalismo religioso. Le rivolte nelle ''banlieue''  francesi
del 2005, o gli attentati in Gran Bretagna del 2004 o in Spagna
nel  2007,  ancora  gli  attentati  di  Parigi  del  2015.  Attentati
terroristici  difficili  da  prevenire  perchè  compiuti  anche  da
soggetti  isolati  ma  da  non  considerare  meno  letali  di  quelli
compiuti dalle organizzazioni terroristiche, come dimostra il caso
del norvegese Behring Breivik che da solo fece 77 morti con due
attentati. Poteva fare ancora più vittime il marocchino Mostafa
Chaouki  che  il  28  Marzo  2004  voleva  farsi  esplodere  al  Mc
Donald's di Brescia con la sua macchina piena di bombole di
gas225.  Questi  fatti  potrebbero  rappresentare  l'avviso  di  uno
scontro di  ben più ampie dimensioni.  Una situazione simile  a
quella in cui vivono molti Paesi dell'Africa e del Medio Oriente
vittime del fanatismo islamista.
2.L'ISLAM POLITICO E RELIGIOSO
Da quando la religione è divenuta un riferimento costante nella
lotta  politica  e  la  fonte  primaria  di  legittimazione  del  potere,
l'Islam è stato trascinato al  centro di  una polemica di  difficile
risoluzione che impegna molti teorici ad uno sforzo continuo di
interpretazione.  La mancanza di  una separazione tra  la  sfera
politica e quella religiosa, l'esplosione demografica e il dilagare
dell'islamismo  radicale,  ha  generato  una  situazione
potenzialmente  pericolosa  di  potenziale  e  futuro  conflitto  tra
civiltà.
225 MAGDI CRISTIANO ALLAM: “Kamikaze made in Europe”, Mondadori editore 2004 
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Un giurista  del  mondo arabo  ha  affermato  che  restringere  la
religione alla politica equivale a confinarla in un campo molto
ristretto,  in  una  regione  e  in  un  momento  determinato.  Fare
politica in nome della religione significa trasformare quest'ultima
in  guerre  interminabili.  Quindi,  secondo  questo  giurista,  la
politicizzazione  del  religioso  o  la  sacralizzazione  del  politico
sono opera di ignoranti226.
Il Rinascimento dell'Islam dovrà avvenire sulla base di una netta
separazione fra  la  dimensione  religiosa  e  quella  politica.  Per
queste ragioni sarebbe necessario riformare l'Islam dall'interno
per consentire di reggere il  confronto alla pari con le potenze
culturali  occidentali,  reinterpretando  il  Corano,  superando  la
rigidità della scienza giuridica applicata alla legge religiosa.
La storia del mondo islamico dimostra in realtà che sono pochi i
regimi che si sono basati su una legittimità di tipo religioso.
Il loro rapporto con la politica si fonda su un compromesso, e
cioè l'accettazione di qualsiasi forma di governo purchè non in
contrasto  con  l'Islam.  Il  XX  secolo  segna  la  definitiva
separazione tra la sfera politica e quella religiosa. La causa degli
insuccessi  del  mondo  musulmano  a  fronte  della  potenza
europea   non  sarebbe  tanto  l'inadeguatezza  militare  o
economica  ma  lo  smarrimento  dei  valori  autentici  della  fede
islamica.  L'obiettivo  da  raggiungere  sarebbe  quindi
l'interpretazione  spirituale  del  Corano,  liberata  dalle  impurità
delle scuole giuridiche successive alla rivelazione.
L'ostilità di  natura politica contro gli  Stati  Uniti  si  trasforma in
vero  e  proprio  odio  culturale  quando  si  rendono  conto  delle
diversità della società occidentale, prima fra tutti la promiscuità
sessuale. Ritengono quindi sia necessaria una nuova potenza
che  sia  in  grado  di  creare  per  l'umanità  un  sistema  di  vita
226 SAID AL-ASHMAWI "L'Islamisme contre l'Islam", La Decouverte, Parigi, 1991 
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adeguato e positivo in accordo con la natura umana. L'Islam può
farlo.
Ed ecco che negli  anni  sessanta  più  di  diciottomila  persone
vengono inquisite subendo violenze e torture. L'Occidente è un
paese  corrotto  impregnato  di  egoismo  e  avidità,  si  diceva.
L'avidità materiale, la condotta immorale, l'oppressione politica
sarebbero state debellate soltanto con il governo di Dio e le sue
leggi.  L'opportunità di  morire in una guerra santa,  in nome di
Allah,  avrebbe  dato  agli  uomini  la  possibilità  di  debellare
ambizioni egoistiche e corruzione. Obiettivo finale della Jihad è
quello di conferire ogni autorità alla legge divina e cancellare le
leggi create dall'uomo. Tutto questo potrà avvenire solo grazie
ad  un  gruppo  di  credenti  eletti  poiché  la  restaurazione  della
comunità  islamica  potrà  avvenire  solo  attraverso  il  lavoro  dei
militanti.  Si  diceva:  ''Finchè  saremo  in  vita,  nessuno  oserà
applicare un altro sistema se non quello dell'Islam. Secondo la
legge islamica è legittimo scendere in guerra contro quattro tipi
di nemici: gli infedeli, gli apostati, i ribelli e i banditi. Solo contro i
primi due si tratta della vera e propria Jihad: distruggere il regno
dell'uomo ed edificare quello di Dio
3.LA FIGURA DEL TERRORISTA ISLAMISTA
Il  terrorismo  islamista  si  nutre  di  giovani  soprattutto  perchè
questa categoria soffre  maggiormente la crisi  economica e la
totale  assenza  di  prospettive  future.  Si  dice  che  gli  islamisti
siano  riusciti  a  fornire  un'identità  a  numerosi  giovani  che
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provengono dall'immigrazione227.
La maggior parte dei membri dei gruppi islamisti appartengono
alla piccola e media borghesia, laureati o iscritti all'Università; la
metà di loro ha un lavoro.
Il  profilo  sociale  tipico  degli  appartenenti  ai  gruppi  militanti
islamici  potrebbe sintetizzarsi  in questo modo: giovani,  sui  20
anni,  dotati  di  forte  motivazione  per  il  raggiungimento  dei
risultati, con formazione scientifica o ingegneristica, proveniente
da una normale famiglia. Questo avviene in Tunisia e anche in
Iran.
Secondo  alcuni  studiosi,  dietro  l'estremismo religioso  di  molti
giovani si nasconderebbe in realtà la frustrazione e la rabbia per
la  mancata realizzazione delle  promesse di  modernizzazione,
generate dai progetti di sviluppo di alcuni paesi musulmani228. Il
fenomeno dell'Islamismo si è maggiormente sviluppato proprio
nelle  aree  in  cui  l'impatto  culturale  con  l'Occidente  si  è
dimostrato più forte: città, università e in particolare nelle facoltà
scientifiche  dove  il  pensiero  occidentale  viene  accettato
universalmente.  Sarebbe quindi  legata alla visione che questi
soggetti hanno della cultura occidentale; una prospettiva molto
più estrema rispetto a quella dei giovani che studiano materie
umanistiche e che si confrontano anche con l'evoluzione e la
debolezza del pensiero occidentale229.
Il  terrorismo  di  Al  Qaeda  recupera  il  tradizionale  cliché   del
militante islamista ma apporta alcune modifiche nelle modalità di
reclutamento  e  di  indottrinamento.  Il  reclutamento  e  la
conversione  avviene  in  Europa,  mentre  l'Afghanistan  rimane
227 Olivier Roy, "Il nuovo intellettuale militante dell'islam contemporaneo", in "Bricoleurs de la
culture en monde musulman" , saggio sulla rivista "Esprit" di agosto/settembre 1987. 
228 Valerie Hoffman, "Muslim Fundamentalists:  Psychosocial  Profiles",  in M.E. Marty e R.S.
Appleby, "Fundamentalisms Comprehended", Chicago, 1995, p. 204. (Cit. Malise Ruthven,
op. cit., 2003, p. 128). 
229 Susan Waltz, "Islamist Appeal in Tunisia", in "Middle East Journal", vol. 40, 1986, pp. 651-
670. 
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come  luogo  di  addestramento  e  di  distribuzione  dei  compiti.
Questi  militanti  islamisti  posseggono  delle  caratteristiche
specifiche:  sono  transnazionali,  non  vivono  nel  paese  in  cui
sono nati, a volte hanno una nazionalità occidentale e quasi tutti
hanno studiato e vissuto in altri paesi: hanno fatto studi moderni,
hanno avuto una gioventù occidentale, socialmente vengono da
quartieri  difficili  con  esperienza  di  droga  e  carcere;  sono
diventati born again muslim in Occidente, a seguito di incontri in
moschee radicali; hanno rotto i ponti con le famiglie. Il passaggio
al  radicalismo  politico  avviene  insieme  alla  conversione
religiosa. Le famiglie sono sempre sorprese e sconvolte dagli
attentati.
I piloti degli aerei che hanno compiuto la strage del World Trade
Center,  Mohammed  Atta,  Marwan  al-Shehi  e  Ziad  Jarrahi,
provenivano tutti da famiglie agiate e avevano tutti condotto una
vita occidentale; si erano reislamizzati e nel 1997 si erano recati
in Afghanistan. Nel Maggio 2000 hanno frequentato delle scuole
per piloti negli Stati Uniti. I militanti islamisti implicati nelle reti
terroristiche sono il  prodotto perfetto dell'occidentalizzazione e
della  globalizzazione.  Una  grande  sorpresa  della  campagna
americana in Afghanistan è stata la scoperta della presenza fra i
talebani  di  molti  convertiti.  Questo  fenomeno  in  se  non
rappresenta  una novità.  Molti  convertiti  sono  stati  utilizzati  in
questi anni come copertura per numerose iniziative terroristiche.
Il caso più eclatante è quello di John Walzer Lyndh, convertitosi
all'Islam a sedici anni e fatto prigioniero in Afghanistan mentre
militava fra i talebani contro i connazionali americani
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4.IL TERRORISMO GLOBALE DI AL QAEDA.
Il  23  Febbraio  1998  Osama  Bin  Laden  lancia  una  minaccia
contro gli Stati Uniti, identificandoli con le truppe sataniche da
sconfiggere:
''Noi, con l'aiuto di Dio, chiediamo a ciascun musulmano che crede in
Dio e desidera le  sue ricompense,  di  obbedire all'ordine di Dio  di
uccidere gli americani e confiscare il loro denaro, dovunque e in ogni
occasione in cui ci si trovi. Chiediamo anche agli ulama, ai dirigenti, ai
giovani e ai soldati musulmani di lanciarsi contro le truppe sataniche
statunitensi e contro i sostenitori del Diavolo che si alleano con loro''.
In  realtà,  in  questa  occasione  i  giornali  occidentali
semplificarono molto questa minaccia che rappresentava il vero
e proprio testo di una sentenza di morte.
La  riflessione  di  Osama  Bin  Laden  rappresenta  una  visione
rigorosa e letterale del messaggio coranico. La sua ossessione
è la ''bida'', o innovazione riprovevole, che considera un'eresia.
È il  rigetto del concetto di cultura ad unire i militanti  islamisti.
Secondo  alcuni,  il  paradosso  è  che  il  neofondamentalismo è
perfettamente  adattato  al  mondo  dei  fast-food:  l'hamburger  è
culturalmente neutro, non rimanda a nessuna storia, basta che
sia Allah. 
La  Umma ormai è solo immaginaria, poiché non esiste più la
terra  dell'Islam.  L'Islamismo quindi  si  nutre  proprio  di  questa
deterritorializzazione  dello  Stato  da  cui  nascerà  l'idea  del
network del terrore.
Al Qaeda ha reclutato i suoi attivisti soprattutto fra i mujaheddin.
Al vertice della struttura vi era Osama Bin Laden coadiuvato da
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un consiglio e da quattro comitati di coordinamento delle unità
operative,  costituite  da  cellule  insediate  in  ben  quattro
continenti. Le cellule non sono collegate tra loro per garantire la
sicurezza  dei  nodi  centrali  dell'organizzazione.  Questi  nuclei
indipendenti sono composti da militanti, per lo più immigrati in
Europa e negli  Stati  Uniti  che per anni hanno svolto una vita
normale  in  attesa  della  chiamata.  Queste  cellule  operative
costituiscono il primo cerchio della struttura organizzativa di Al
Qaeda. Il secondo cerchio, più ampio, è rappresentato da quelle
organizzazioni islamiste con cui Bin Laden ha stabilito rapporti di
collaborazione e di mutuo soccorso.
La  caratteristica  principale  di  Al  Qaeda  è  la  sua  capacità  di
progettare  una forma privata  di  violenza organizzata  a  livello
mondiale. L'obiettivo consiste nel ripensare il mondo e per far
ciò,  la  strategia  scelta  prevede  la  realizzazione  di  attentati
terroristici che colpiscono obiettivi civili di massa. Il network del
terrore si presenta come una struttura essenzialmente moderna,
non solo perchè utilizza telefoni satellitari, computer portatili  e
siti  internet  criptati,  ma  anche  perchè  con  i  suoi  attacchi
spettacolari, mira a strumentalizzare l'eco suscitato sui mezzi di
comunicazione di massa.
Per i terroristi di nuova generazione, la strage di civili estranei e
innocenti non viene identificata come un danno collaterale ma
come  un  obiettivo  primario;  è  il  fulcro  stesso  della  strategia
terroristica.  Gli  attentatori  si  rivolgono  all'opinione  pubblica
mondiale grazie all'amplificazione che i mezzi di comunicazione
di  massa  assicurano  ai  loro  gesti.  Questa  è  la  motivazione
strategica che si cela dietro al terribile attentato agli Stati Uniti,
ma anche agli attentati più recenti.
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5.L'ATTACCO  TERRORISTICO  AL  WORLD  TRADE
CENTER.
Al Qaeda ha scelto come simbolo da colpire New York, la città
americana per eccellenza. Agli occhi dei fondamentalisti islamici
le torri gemelli, affollate di gente di ogni etnia, nazionalità, fede
religiosa,  rappresentano  ciò  che  c'è  di  più  simile  alla  biblica
Torre  di  Babele  e  all'odioso  concetto  di  moderna  Città
dell'Uomo. Il crollo delle torri rievoca nell'immaginario collettivo
un simbolo sia biblico che coranico. L'attentato contro gli Stati
Uniti dell'11 Settembre rappresenta il punto di non ritorno della
strategia terroristica di Al Qaeda e degli islamisti in generale. La
potenza musulmana nei ultimi 20 anni è in continuo aumento; i
musulmani costituiscono un quinto della popolazione mondiale
ma dagli anni '90 la loro percentuale di coinvolgimento in atti di
violenza  tra  comunità  locali  è  superiore  a  quella  di  qualsiasi
civiltà. I confini dell'Islam grondano sangue perchè sanguinario è
chi vive al loro interno230. In tutti i casi in cui gli Stati musulmani
hanno fatto ricorso alla violenza, il  suo livello è sempre stato
altissimo. Con l'attentato dell'11 Settembre del 2001 è apparso
sulla scena un nuovo soggetto politico, il  terrorismo globale e
con  esso  un  nuovo  tipo  di  guerra,  la  guerra  asimmetrica.  Il
nemico  non  è  uno  Stato,  è  un  attore  sui  generis,  invisibile,
diffuso  ed  elusivo,  il  quale  non  usa  la  forza  militare  ma  la
violenza terroristica. Si tratta di una violenza che non conosce
frontiere, nè norme giuridiche o morali da rispettare. La violenza
del terrorismo globale ha un preciso scopo psicologico, creare
un  clima  di  paura  generalizzata231.  Due  sono  le  ragioni  che
230 SAMUEL  HUNTINGTON,  "Lo  scontro  delle  civilizzazioni  e  il  nuovo  ordine  mondiale",
Garzanti, Milano, 1997 
231 LUCIANO PELLICANI, “Jihad: le radici”, Luiss University Press, Roma, 2004. 
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rendono temibile la dichiarazione di guerra lanciata da Al Qaeda
contro  l'Occidente.  La  prima  è  il  carattere  di  martirio  che
caratterizza le azioni degli islamisti. I suoi militanti si dichiarano
veri credenti pronti alla morte per la propria causa. Questo rende
impotente  la  tradizionale  azione  di  contrasto  delle  forze
incaricate di gestire la sicurezza dei cittadini.
La seconda è rappresentata dal pericolo concreto che i terroristi
possano entrare  in  possesso di  armi  di  distruzione di  massa
messe a disposizione dalla moderna civiltà tecnologica. Questo
rappresenta proprio lo scenario peggiore.
In  un  registrazione  audio  del  13  Novembre  2002,  trasmessa
dalla tv araba ''Al Jazira''  e attribuita ad Osama Bin Laden, lo
sceicco del terrore si riferisce al Capo di Stato George W. Bush
come al ''faraone del secolo232'', richiamandosi a diversi capitoli
del  Corano  nei  quali  si  impone  ai  credenti  di  obbedire  al
rappresentante di Dio e di disobbedire al faraone. Nonostante i
continui richiami alla lotta armata, le reazioni della maggioranza
del mondo islamico sono di  sdegno; il  mondo musulmano ha
criticato apertamente le azioni dei terroristi  suicidi legati ad Al
Qaeda. Si tratta di azioni che la sharìa islamica non ammette.
Ciò ce comunque è necessario evidenziare è che il ruolo di Al
Qaeda sembra essere duplice: per alcuni attentati, come quelli
in  Somalia,  alle  ambasciate  dell'Africa  Orientale,  al
cacciatorpediniere  americano  USS  Cole,  l'11  Settembre,
l'attacco  a  Ryhad,  si  è  servita  di  propri  esperti  facendo
affidamento su militanti preparati al sacrificio e al martirio. Nella
maggior  parte  delle  altre  operazioni,  più  quotidiane  e  meno
spettacolari, invece, il network del terrore sembra aver svolto il
ruolo  esclusivo  di  finanziatore  delle  iniziative  terroristiche,
lasciando  ad  altre  organizzazioni  l'esecuzione  materiale  degli
232  ROMANO BETTINI, "Sociologia del diritto islamico", Franco Angeli, Milano, 2004
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attacchi,  la  paura  estrema quindi  non  proviene  da  Al  Qaeda
come organizzazione gerarchica che era guidata da Bin Laden
ma da una ormai diffusa e globale ideologia islamista militante,
preesistente  alla  creazione  di  Al  Qaeda  che  recluta
costantemente nuovo volontari
6.IL KAMIKAZE: IL MARTIRE DELLA FEDE
La  figura  del  kamikaze  non  nasce  nella  cultura  islamica.  Il
Corano in più occasioni vieta espressamente il  suicidio. In un
passo spesso citato si legge: ''Non uccidete voi stessi''. 
Il  suicidio  è  fermamente  vietato  e  provoca  la  condanna
all'inferno in una perenne ripetizione del gesto con il quale ci si è
tolti la vita. Ciò che invece rende l'azione del terrorista suicida
accettabile nel mondo musulmano è l'interpretazione che viene
data del martirio. La parola per indicare il martire è ''Shahid'' ed
ha la stessa radice di ''Shahada'' che indica la testimonianza di
fede. Il martirio quindi rappresenta la testimonianza di fede per
eccellenza. Gli attentati suicidi non vengono definiti come azioni
suicide ma come atti di istishhad, automartirio.
Per  l'Islam,  i  martiri  che  muoiono in  battaglia  devono essere
sepolti nel luogo della loro caduta; per loro non è necessaria la
purificazione  in  una  moschea.  Nonostante  questo,  come  ho
affermato  all'inizio  del  paragrafo,  la  cultura del  kamikaze non
nasce nel mondo islamico. Ad utilizzarla per primi come arma
politico  militare  sono  da  una  parte  gli  Indù  e  dall'altra  i
giapponesi.
In  un  comunicato  dei  giurisprudenti  musulmani  dell'Università
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islamica, le operazioni di martirio vengono definite come il più
alto grado della Jihad e la morte nel compiere queste operazioni
è  considerata  la  forma  più  alta  in  assoluta  di  martirio.  È
comunque sbagliato confondere il martirio con il suicidio, perchè
il suicida è un disperato a causa della sua vita, mentre il martirio
è  un  atto  eroico  compiuto  da  una  persona  che  sacrifica  la
propria anima per difendere la religione. 
7.GLI ATTENTATI DI PARIGI
Un  attacco  terroristico  senza  precedenti  ha  colpito  Parigi,  a
meno di un anno dalla strage di Charlie Hebdo, nella notte del
13 Novembre 2015. Un commando di attentatori  kamikaze ha
colpito sei volte in 33 minuti, sparando all'impazzata sulla folla,
in  strada  e  nei  locali,  soprattutto  fra  giovani  che  stavano
trascorrendo il  venerdì sera fuori casa. Un attacco di terroristi
senza  precedenti:  almeno  129  morti  e  oltre  300  feriti.  Sette
terroristi sono morti, sei sono riusciti ad azionare la loro cintura
esplosiva  e  farsi  saltare  come  sognano  i  martiri  della  Jihad,
gridando ''Allah Akbar'', Allah è grande, uno all'interno del teatro
della carneficina, il  Bataclan, non ha fatto in tempo ed è stato
eliminato dalle teste di cuoio.
Un'auto, una Seat Leon nera, ha portato alcuni terroristi davanti
a  quattro  ristoranti.  Davanti  ad  ognuno  dei  locali  c'erano
moltissime  persone,  i  terroristi  sono  scesi  e  hanno  iniziato  a
sparare. Erano tutti equipaggiati con kalashnikov.
A dare  il  via  all'impressionante  sequenza di  azioni  omicide è
stato  alle  21.20  un  kamikaze  che  si  è  fatto  esplodere  nella
strada che corre lungo lo Stade de France, dove ad inizio estate
162
si dovrebbero giocare diverse partite degli Europei 2016, tra cui
la finale. Era la 'Rue Rimet', intitolata all'ideatore dei mondiali di
calcio e il  kamikaze si è fatto saltare all'altezza della porta B.
un'esplosione  impressionante,  rafforzata  dal  perossido  di
idrogeno con chiodi e bulloni (tutti i kamikaze avevano lo stesso
tipo di esplosivo) che ha ucciso all'istante il killer suicida e un
malcapitato  passante.  Ma  il  piano  era  peggiore.  L'attentatore
aveva  infatti  un  biglietto  di  ingresso  ma  è  stato  fermato  ai
cancelli  dello  stadio  dopo  che  gli  addetti  ai  controlli  hanno
scoperto che indossava l'esplosivo. Si è quindi fatto esplodere
mentre tentava la fuga. All'interno dello stadio tutti hanno capito
che non si trattava dei soliti  petardi dei tifosi.  Ma la partita, a
parte  il  presidente  Hollande  immediatamente  prelevato  in
tribuna d'onore, andava avanti.
Pochi minuti  dopo intervenivano i  commando parigini:  la Seat
nera  della  morte  si  ferma  davanti  a  due  ristoranti  del  XII
arrondissement, i killer scendono e sparano all'impazzata contro
i ristoranti Carillon e Petit Cambodge, uccidendo 15 persone e
ferendone gravemente altre 10.
Un minuto dopo, una seconda esplosione allo stadio, porta H,
muore il  kamikaze. Successivamente,  altri  5 morti  alla  Bonne
Biere,  seconda tappa della  Seat nera.  Pochi  minuti  e altri  19
innocenti  muoiono alla  Bonne Biere,  terza  tappa del  tour  del
terrore.  Poi  in un locale di  boulevard Voltaire,  un terrorista si
siede al tavolo, ordina da bere e si fa saltare in aria. Si salva,
miracolosamente, la cameriera che aveva preso l'ordinazione.
Intanto  un  commando  di  4  terroristi  scende  da  una  seconda
auto,  una  Polo  nera,  davanti  al  Bataclan  dove  si  esibisce  il
gruppo  californiano  Eagles  of  Death  Metal,  che  suona  da
mezz'ora,  minaccia  i  vigili,  fa  irruzione  nel  locale  e  spara
all'impazzata sulla folla, che all'inizio pensa ad effetti  speciali.
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Dura  tre  ore  la  presa  di  ostaggi  con  scene  di  terrore  e
disperazione e, alla fine, 89 morti.
Ecco lo schema d'attacco usato dai terroristi.
Ideato in  Siria,  pianificato  in  Belgio  ed eseguito  in  Francia.  Il
modello utilizzato dagli jihadisti il 13 Novembre rischia di essere
riprodotto anche in altre parti d'Europa. Si tratta di un modello
utilizzato già in precedenza su scala minore.
Fase uno.
Un buon numero di militanti del commando sono stati in Siria. Li
hanno  preparati,  indottrinati,  istruiti.  I  corsi  di  addestramento
riservati agli europei variano, così come mutano i soggiorni. Da
pochi mesi a lunghi periodi. Testimonianze di estremisti fermati
sostengono che il training in qualche caso è durato anche una
settimana,  in  altri  quattro.  La  presunta  mente  dell'assalto,
Abdelhamid Abaaoud, era in contatto con alcune delle reclute in
quanto accoglieva volontari francesi e belgi a Raqqa. In passato
il  belga-marocchino,  noto  anche  come  Abu  Omar,  ha  dato
sommme  di  denaro  a  complici  poi  rimandati  indietro  con
l'incarico  di  compiere  attentati.  Si  tratta  di  soggetti  facili,  non
sofisticati. È in questa bolla che si muovono i jihadisti. È qui che
Abbaaoud ha pensato all'operazione del venerdì nero.
Fase due.
Da tempo l'ISIS ha eletto il Belgio come paese per gli attacchi da
condurre in paesi vicini. È una vecchia tattica che torna utile per
cercare di  confondere  le  idee alla  polizia.  Obiettivo raggiunto
perchè non esiste una banca dati comune UE. Il territorio belga
ha una tradizione di presenza islamista radicale dagli anni '90,
ben collegata al resto d'Europa e ha fornito allo Stato Islamico
centinaia di  volontari.  È il  luogo ideale per la pianificazione e
l'acquisto di armi grazie al mercato nero. Il battesimo di fuoco lo




L'inchiesta parla di vetture noleggiate in Belgio, di spostamenti,
di  possibili  nascondigli,  di  kamikaze  francesi.  L'artificiere  ha
preparato le cinture esplosive, i mujaheddin si sono comportati
come guerriglieri infiltrati nel campo nemico riuscendo a sfuggire
ai  controlli  nonostante  alcuni  di  loro  fossero  ben  noti  alle
autorità.  Erano invece sconosciuti  all'intelligence USA.  I  killer
hanno  agito  scegliendo  bersagli  indifesi  e  infatti  hanno
sterminato dozzine di innocenti nel bar e al teatro. Hanno invece
fallito l'unico bersaglio protetto, lo Stadio. È certo che l'ISIS starà
studiando gli errori commessi in vista delle future missioni.
Perche proprio la Francia?
Il perchè è molto semplice: la Francia è in prima linea in Medio
Oriente. La verità è che non si è preparati a questa minaccia, a
questo scontro duro e irregolare. Nel territorio francese vivono 6
milioni di islamici. È in prima linea da sola nel Mali ed è almeno
in  seconda linea  nella  guerra  a  bassa intensità  contro  l'ISIS,
colpendo con i suoi aerei in Iraq e in Siria. Nel suo terrritorio c'è
la più grande comunità islamica d'Europa. Ci si chiede come sia
potuto accadere di nuovo. Sul piano formale è stato fatto tutto
ciò che andava fatto. Dopo Charlie Hebdo i servizi segreti e gli
apparati  di  sicurezza sono stati  rinforzati  con uomini,  denaro,
maggiore libertà di indagine. Quello che è mancato forse è stato
il metodo. Quello che i servizi segreti non utilizzano a dovere è il
modo, il contesto. Hanno tutti i mezzi per proteggere il paese da
una minaccia esterna. Ma qui si parla di persone che vivono in
Francia, non di stranieri, che lavorano e che fanno parte di una
comunità di 6 milioni di persone. La ricchezza di mezzi non è
rilevante  per  la  ricerca  di  un  ago  in  un  pagliaio.  Sono  stati
attacchi coordinati e diversificati al tempo stesso. L'assalto a bar
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e  ristoranti,  i  kamikaze  dello  stadio,  la  presa  d'ostaggi.
Un'operazione ben preparata e coordinata.
L'ISIS  ha  ufficialmente  rivendicato  gli  attentati  di  venerdì  13
Novembre con un comunicato pubblicato su Telegram. 
L'ISIS nella rivendicazione dice espressamente che la Francia è
stata attaccata perche è uno dei paesi che conduce gli attacchi
aerei contro le forze del Califfato in Siria e in Iraq. Il comunicato
inizia  con Al-Hasr  che richiama la  sorpresa.  La  sorpresa dei
miscredenti usciti dalla loro dimora perchè pensavano di essere
protetti dalla loro fortezza che li avrebbe difesi contro Allah. Ma
Allah  li  ha  raggiunti  e  ha  gettato  il  terrore  nei  loro  cuori.  La
sorpresa, ovvero attacchi a luoghi non protetti, luoghi di svago
dove si  manifesta  la  cultura  libera  e  empia  degli  idolatri  che
devono  essere  puniti.  Evidente  è  in  questo  caso  il  ruolo
particolare del Bataclan, luogo in cui si celebra la musica rock, lo
stile  di  vita  occidentale,  dove  era  in  corso  al  momento
dell'attacco una ''festa della perversione''.
Nel  comunicato  una  parte  importante  è  l'esaltazione  degli
assassini di Parigi, i martiri, gli shahid. 
Otto  fratelli,  avvolti  nelle  cinture  esplosive  e  armati  di  fucili
automatici che hanno puntato su bersagli accuratamente scelti,
nel cuore della capitale francese. Parigi è stata scossa sotto i
piedi dagli otto fratelli e il risultato degli attacchi è stata la morte
di non meno di cento ''crociati'', poi hanno fatto esplodere le loro
cinture nei luoghi di raduno dei miscredenti dopo aver terminato
le munizioni.
''Attaccheremo ancora!'': la parte più minacciosa del comunicato
dell'ISIS. Gli attacchi che verranno condotti in futuro in Francia e
in altri paesi che si oppongono al Califfato.
''E' il primo attacco della tempesta e un avvertimento a coloro
che vogliono imparare!''.
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Nelle  parole  di  chi  ha  redatto  il  comunicato  dell'ISIS  vanno
sottolineati  i  riferimenti  alla  Francia  che  guida  il  carro  della
campagna  dei  crociati  e  che  ha  ''osato  insultare  il  Profeta'':
indicazione  che  lega  direttamente  questa  strage  a  quella  di
Charlie Hebdo.
La Francia viene accusata di combattere l'Islam in Francia. 
Nel comunicato vengono anche considerati i musulmani ipocriti
che non combattono per il Califfato.
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CAPITOLO 6
THE HUMAN TRAFFICKING AND SMUGGLING.
1.LE PIU' GRANDI TRAGEDIE DEI MIGRANTI
I  viaggi della speranza dei  migranti  che fuggono dai  Paesi  in
guerra,  fame e povertà spesso di  trasformano in tragedia e il
Mediterraneo diventa la tomba per somali, siriani, eritrei.  
Nella  notte  di  Natale  del  1996  avviene  in  mare  uno  degli
incidenti  più  gravi  rimasto  a  lungo  un  mistero.  In  un  tragico
tentativo di sbarco al largo di Capo Passero, persero la vita 283
clandestini. Erano stipati su un mercantile che trasportava circa
450 immigrati. Il cargo si ferma tra Malta e la Sicilia, in attesa
dell'arrivo di un'imbarcazione  più piccola sulla quale trasportare
i  migranti  che  dovevano  raggiungere  le  coste  di  Siracusa.
Questo sistema è utilizzato dal racket dei clandestini per ridurre
al minimo i rischi e massimizzare i profitti. Le cattive condizioni
del mare provocarono un incidente: durante l'operazione la nave
madre ha speronato la carretta che in pochi istanti è affondata
con  tutto  il  suo  carico  umano.  Per  molto  tempo  la  tragedia
rimase avvolta nel mistero anche perchè i cadaveri dei profughi
rimasero intrappolati  dentro il  barcone. Solo alcuni anni dopo,
vennero piazzate delle telecamere in un mini sommergibile  e
questo  ha  consentito  di  localizzare  il  relitto  e  fare  luce  sulla
strage. Sono stati condannati a 30 anni di reclusione l'armatore
pakistano che ha organizzato il viaggio e il libanese comandante
della nave madre.
Il  20  Giugno  2003  al  largo  delle  coste  tunisine  affonda
un'imbarcazione con 189 persone. Nessun sopravvissuto.
168
Il 12 Maggio 2008, 70 migranti cercano di raggiungere l'Italia su
un barcone che resta alla deriva per diversi  giorni.  47 di essi
muoiono  di  fame  e  di  freddo  e  vengono  gettati  in  mare  dai
sopravvissuti.
Il 16 Giugno 2008, un barcone carico di migranti affonda a largo
delle coste libiche. A bordo ci sono 150 egiziani. Uno solo riesce
a salvarsi.
Il  19  Agosto  2008  la  Corvette  Minerva  della  Marina  Militare
soccorre  un  barcone  con  120  clandestini.  L'imbarcazione  si
rovescia a causa del peso dei migranti e si gira su un fianco. I
soccorritori  recuperano  10  cadaveri  e  altri  40  resteranno
dispersi.
Il 26 Febbraio 2011 scompare nel Canale di Sicilia un barcone di
45 metri con a bordo circa 200 migranti. Dell'imbarcazione non
c'è più traccia.
Un altro naufragio è avvenuto il 6 Aprile 2011. Un barcone con
300 profughi proveniente dall'Africa sub-sahariana e partiti dalle
coste libiche, si ribalta nelle acque di Malta. Solo 51 di essi sono
riusciti a salvarsi. I  migranti, dopo essersi accorti  del pericolo,
erano riusciti a chiamare con un telefono satellitare le autorità di
Malta.  I  soccorsi  non  hanno  avuto  esito  positivo.  Ed  ecco
consumarsi un'altra tragedia.
Il 3 Aprile 2012 vengono recuperati 70 corpi di migranti morti a
largo  della  Libia,  all'altezza  di  Tripoli.  Stavano  cercando  di
raggiungere l'Italia. 
La  tragedia  che  si  è  consumata  nel  Canale  di  Sicilia:  la  più
grande  strage  di  sempre  che  ha  insanguinato  il  Mar
Mediterreaneo con i suoi presunti 700 morti.
La strage di Lampedusa, nel 2013, era già stata definita come
una strage senza  precedenti,  per  numero  di  vittime.  Era  il  3
Ottobre  2013.  Un  barcone  carico  di  migranti  naufraga  a
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Lampedusa. Dopo giorni di ricerche e soccorsi si contano 366
morti e una ventina di dispersi. 155 migranti si salvano.
Per  segnalare  l'arrivo  dell'imbarcazione,  viene  lanciata  una
torcia  che  cade  all'interno  della  barca  e  fa  propagare  un
incendio  che  la  fa  affondare.  Tra  le  vittime  anche  donne  e
bambini.  Il  relitto  si  trasforma  in  una  bara  con  centinaia  di
cadaveri.  L'hangar  dell'aeroporto  diventa  una  grande  camera
mortuaria.
Una delle ultime tragedie è la tragedia nel Canale di Sicilia. Il
naufragio di una imbarcazione eritrea usata per il  trasporto di
migranti  è  avvenuto la notte del 18 aprile 2015 al largo delle
coste  della  Sicilia.  L'affondamento  dell'imbarcazione  ha
provocato 58 vittime accertate, 28 superstiti salvati e fra i 700 e i
900 dispersi presunti: una delle più gravi tragedie marittime nel
Mediterraneo dall'inizio del XXI secolo. 
2.UNO  SGUARDO  DI  INSIEME  AL  FENOMENO
DELLA  TRATTA  DI  PERSONE.  LE  ORIGINI  E  LE
CAUSE.
Per  tratta  di  persone  si  intende  genericamente  quella  attività
criminale consistente nel reclutamento, trasporto e sfruttamento
per  scopo  di  lucro  di  esseri  umani233.  Negli  ultimi  decenni  la
233 Oltre alla definizione di tratta contenuta nel Protocollo sulla repressione della tratta di esseri
umani, specialmente donne e bambini, addizionale alla Convenzione delle Nazioni Unite sul
crimine organizzato transnazionale, che vedremo nel dettaglio più avanti, è utile qui riportare
la definizione di tratta dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite che la identifica con “the
illicit and clandestine movement of persons across national and international borders, largely
form developing countries and some countries with economies in transition, with the end goal
of forcing women and girl children into sexually or economically oppressive and exploitative
situations for the profit of recruiters, traffickers and crime syndicates, as well as other illegal
activities related to trafficking, such as forced domestic labour, false marriages, clandestine
employment, and false adoption”.   Report of the Special Rapporteur on Violence Against
Women, its Causes and Consequences, U.N. ESCOR, Commission on Human Rights, 53d
Session, Provisional Agenda Item 9(a), U.N. Doc. E/CN.4/1997/47. 
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tratta  di  persone,  ha  avuto  un  significativo  incremento,
diventando una fattispecie moderna di schiavitù a causa della
correlazione con i  flussi  migratori.  La tratta,  anche se  non in
termini  assoluti,  implica  quasi  sempre  lo  spostamento  del
soggetto  trafficato da un paese ad un altro,  da una zona più
povera  ad  uno  Stato  più  agiato.  Le  politiche  migratorie  più
restrittive adottate negli  ultimi anni dagli  Stati  di  destinazione,
hanno favorito il proliferare di canali illegali di immigrazione delle
organizzazioni criminali che hanno basato i loro profitti  proprio
sulla difficoltà di migrare234. Questo vale non solo per il traffico o
contrabbando di migranti, detto anche smuggling, che mira a far
entrare  illegalmente  in  un  Paese soggetti  che  non avrebbero
titolo per entrarvi poiché sprovviste dei requisiti legali, ma anche
perchè  la  tratta  vera  e  propria  prolifera  laddove  sono
svantaggiate le condizioni economiche delle persone.
La  tratta  di  persone  è  un  fenomeno  che  possiamo  definire
planetario. Il governo americano è l'unica istituzione governativa
che da molti anni propone stime aggiornate del fenomeno. Su
questi  dati  concordano  tutte  le  principali  organizzazioni
internazionali che si occupano del traffico di persone. Secondo
le stime dell'UNICEF sarebbero addirittura 1,2 milioni i bambini
trafficati ogni anno a fini di sfruttamento.
Ma si può parlare di una nuova tipologia di schiavitù?
Il fenomeno ha subito una lunga evoluzione. La tratta di persone
è stata definita come la schiavitù del terzo millennio intendendo
sottolineare con questa espressione il collegamento della tratta
di  esseri  umani  con  la  tratta  degli  schiavi  di  un  tempo234.  Il
234 Sui legami tra i flussi migratori e il crimine organizzato si veda, in generale, R. VÄYRYNEN,
Illegal immigration, human trafficking, and organized crime, 2003. 
234 Cfr. United Nations’ Report, 1996, dove si legge “Since its inception, the United Nations has
always been committed to the abolition or elimination of slavery and related practices in all
their forms and in every part of the world… Despite a plethora of [U.N.] recommendations,
decisions, and others pronouncements… slavery is not quite yet dead. Quite the reverse: the
traffic and sale of human beings are flourishing. International prostitution rings are growing
more powerful, and the exploitation of workers in debt servitude is becoming organized and
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concetto dello schiavo come un essere umano che può essere
posseduto,  usato  e  rivenduto,  e  del  quale  il  proprietario  può
disporre come un animale domestico235. La principale differenza
risiede  principalmente  nel  fatto  che  un  tempo  il  padrone
acquistava uno schiavo per ingenti somme di denaro a scopo di
manodopera, il  loro era un rapporto di lungo periodo. Perdere
uno schiavo significava perdere molto denaro236. Oggi non è più
così. Il prezzo di uno schiavo è molto basso e il rapporto è di
breve durata:  le condizioni  sono terribili  e questi  soggetti  non
vivono  a  lungo  e  possono  essere  facilmente  rimpiazzati.  Le
vittime  oggi  vengono  scelte  facendo  leva  sui  bisogni  vitali
dell'essere umano.
3.L'EVOLUZIONE DELLA NOZIONE GIURIDICA.
is spreading. New forms of slavery are emerging, and the international community generally
lacks  the  wherewithal  to  tackle  this  all  too  widespread  scourge”.  Si  veda  anche  A.  Y.
RASSAM, Contemporary Forms of Slavery and the Evolution of the Prohibition of Slavery
and the Slave Trade under Customary International Law, in Virginia Journal of International
Law, 1998, p. 308, che rileva come “[practices like] sex trafficking and the resulting forced
prostitution, debt bondage, exploitation of immigrant domestic workers, and forced labor […]
are deemed by the international community to be contemporary forms of slavery. Sul punto
anche J. FITZPATRICK, Trafficking as a Human Rights Violation: the Complex Intersection
of Legal Frameworks for Conceptualizing and Combating Trafficking, in Michigan Journal of
International  Law,  2003,  p.  1144,  che  afferma  come  nonostante  i  tanti  strumenti
internazionali e nazionali che vietino la riduzione in schiavitù e le pratiche simili, la schiavitù
persista ancora oggi, nel ventunesimo secolo, assumendo una varietà di forme: in particolare
sottolinea  che  “One  of  the  most  troubling  contemporary  forms  of  slavery  and  human
servitude is the trafficking of women and children for purposes of sexual exploitation and
other types of forced labor”. 
235 P. ARLACCHI, Schiavi. Il Nuovo Traffico di Esseri Umani, Milano 1999, p. 11, che scrive “la
schiavitù contemporanea si manifesta in molte forme, ma nessuna di esse è nuova. Le sue
tre  principali  espressioni  –  la  compravendita  e  lo  sfruttamento  lavorativo  e  sessuale  dei
bambini e delle donne, il lavoro forzato e l’asservimento per debiti – sono piaghe arcaiche,
ben conosciute dall’antichità grecoromana e dalle civiltà asiatiche e africane di migliaia di
anni addietro”, sottolineando, però che esiste un’importante differenza tra la schiavitù attuale
e quella “storica”. Infatti, “[n]on c’era solo l’utilizzo della manodopera asservita in agricoltura,
nelle miniere e nella manifattura. Gli schiavi erano usati come mezzo di espressione della
grandeur  politica,  per  costruire  piramidi,  monumenti,  cattedrali.  Venivano sacrificati  nelle
cerimonie religiose, fatti combattere in guerra e nei circhi, servivano nelle case dei patrizi e
dei nuovi ricchi, remavano nelle navi militari.” Lo stesso A. sottolinea poi che oggi, invece, è
il profitto economico a spingere verso l’asservimento di milioni di persone in tutto il mondo: “…
nell’ultima parte del XX secolo si è verificato un aumento senza precedenti degli individui
ridotti in schiavitù allo scopo di produrre beni e servizi per il mercato”. 
236 V. MUSACCHIO, Schiavitù e Tratta di Esseri Umani: Analisi del Fenomeno ed Esigenza di
una Normativa Penale Internazionale, in Il Diritto di Famiglia e delle Persone, 2003, p. 243. 
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La prima domanda che bisogna porsi è se esista una nozione di
tratta universalmente riconosciuta. La prima impressione che si
ricava dall'analisi della dottrina e della prassi è che l'espressione
può  assumere  una  molteplicità  di  significati  ed  è  usata  per
indicare una grande tipologia di comportamenti che vanno dalla
prostituzione  forzata,  alla  riduzione  in  schiavitù,  dal  traffico
illegale di immigrati, al commercio di organi. Questa confusione
non  aiuta  a  comprendere  nè  quali  siano  i  comportamenti  da
sanzionare,  nè  quale  debba  essere  la  disciplina  giuridica  da
applicare  perché  ad  ognuna  delle  fattispecie  sono  ricollegate
conseguenze  diverse  nell'ordinamento  internazionale  e
nazionale.
Le prime norme che si occuparono del problema furono quelle di
diritto  interno.  Con riferimento  al  diritto  internazionale  è  stato
necessario  attendere  il  Congresso  di  Vienna  del  1815  per
trovare  la  prima  affermazione  della  contrarietà  della  tratta  di
esseri umani al diritto delle genti  e alla morale internazionale.
Questa affermazione ha rappresentato uno stimolo ulteriore per
gli Stati ad emanare atti che prevedessero il divieto della tratta e
all'erogazione di pene e sanzioni in caso di trasgressione. Ha
inoltre  costituito  la  premessa  per  altre  iniziative  in  campo
internazionale.  Vennero  adottate  misure  legislative  per
l'abolizione della tratta di esseri umani e per la schiavitù in tutte
le sue forme.
Negli anni successivi alla Seconda Guerra Mondiale, il bisogno
di  creare  un  sistema  giuridico  in  grado  di  proteggere  i  diritti
umani  fu  percepito   dalla  Comunità  internazionale  come
necessario  per  prevenire  in  futuro  il  ripetersi  di  tali  atrocità.
Quindi si è cercato di elevare la condanna internazionale della
schiavitù  attraverso  la  Dichiarazione  Universale  dei  Diritti
dell'Uomo, in cui all'articolo 4 si dispone il divieto di schiavitù e di
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qualsiasi forma di tratta degli schiavi. Nel 1957 è stata approvata
la Convenzione supplementare per l'abolizione della schiavitù,
della tratta degli schiavi e degli istituti e pratiche analoghe alla
schiavitù.  La Convenzione obbliga gli  Stati  a prevedere pene
severe per gli autori dei delitti. Ma in che misura, la tratta degli
esseri  umani,  così  come  è  intesa  oggi,  rientra  nella
Convenzione? Ricadono nelle previsioni  della  Convenzione le
ipotesi  di  tratta  in  cui  la  vittima,  aiutata  ad  emigrare  dai
trafficanti, una volta arrivata nel paese di destinazione, finisce a
lavorare per essi fino a quando non avrà saldato completamente
il debito con i trafficanti.
È necessario far riferimento ad un'evoluzione normativa molto
rilevante  per  l'individuazione  di  una  nozione  chiara  e
universalmente condivisa di tratta di esseri umani. Si tratta della
definizione accolta nel Protocollo addizionale alla Convenzione
delle Nazioni Unite sulla Criminalità organizzata Transnazionale
per prevenire,  reprimere e punire  la  tratta  di  esseri  umani,  in
particolare di  donne e bambini,  adottata a Palermo nel 2000.
Uno dei suoi principali meriti è quello di aver fornito per la prima
volta una definizione precisa e internazionalmente condivisa di
tratta degli esseri umani. La definizione è sicuramente uno dei
maggiori  punti  di  forza  del  documento  e  al  tempo  stesso
rappresenta la questione più dibattuta nelle sessioni dei lavori
preparatori.
All'articolo 3 lett. a) il Protocollo identifica la tratta con:
''Il  reclutamento, trasporto, trasferimento, ospitare o accogliere
persone, mediante la minaccia o l'uso della forza o di altre forme
di coercizione, rapimento, frode, inganno, abuso di potere o di
una posizione di vulnerabilità o del dare o ricevere somme di
denaro o vantaggi per ottenere il consenso di una persona che
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ha autorità su un'altra persona, a scopo di sfruttamento''.
Venne inserito, a titolo esemplificativo, un elenco di alcuni mezzi
volti ad estorcere il consenso della vittima quali, l'impiego o la
minaccia dell'impiego della forza o di altre forme di coerzione, il
rapimento,  la  frode,  l'inganno,  e  di  allargare  poi  tale  elenco
prevendendo anche qualsiasi forma di abuso di una posizione di
vulnerabilità o di potere237.  Con questa espressione si intende
ogni situazione nella quale la persona non ha altra scelta reale o
accettabile se non quella di sottomettersi238. Si è giunti così ad
un'elencazione di varie fattispecie di sfruttamento, indicato come
il  fine della tratta,  lasciando emergere un'interpretazione della
tratta come una fattispecie più ampia di quella della schiavitù.
4.TRATTA DI ESSERI UMANI E CONTRABBANDO DI
MIGRANTI: ANALOGIE E DIFFERENZE.
237  L’abuso di  potere era stato contemplato fra le  modalità  della  condotta già nelle  prime
Convenzioni relativa alla tratta delle bianche (quella del 1910 e quella del 1921) e fu ripreso,
con il nome di abuso di autorità o di posizione dominante anche dalla Global Alliance Against
Traffic in Women (GAATW) nella definizione di tratta che elaborò, nel 1999, insieme alla
Foundation Against Trafficking in Women e all’International Human Rights Law Group e che
definisce la tratta come: “All acts involved in the recruitment and/or transportation of a person
within and across national borders for work or services by means of violence or threats of
violence, abuse of authority or dominant position, debt bondage, decption or other forms of
coercion” (cfr. Global Alliance Against Traffic in Women, Foundation Against Trafficking in
Women and the International Human Rights Law Group, Human Rights Standard for  the
Treatment of Victims of Trafficking in Persons, Forced Labour and Slavery-like Practices,
1999, reperibile sul sito www.hrlawgroup.org).  
238  United Nations General  Assembly,  Interpretative notes for  the official  records (travaux
préparatoires)  of  the  negotiation  of  the  UN Convention  against  Transnational  Organised
Crime and Protocols  thereto,  U.N.  Doc.A/55/383/Add.1,  Vienna 2000,  par.  63.  Nei lavori
preparatori del Protocollo si è proposto di utilizzare la dizione inducement per indicare uno
dei mezzi atti a reclutare le persone per la tratta. In questo caso però nel comportamento del
reclutatore sarebbe stata compresa anche la  semplice prospettazione di  una più elevata
qualità di vita nel Paese di destinazione, con il rischio concreto di vedere pericolosamente
avvicinarsi la condotta del trafficante a quella del contrabbandiere di migranti. 
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È necessario analizzare la differenza tra la tratta di esseri umani
e  il  cosiddetto  traffico  o  contrabbando  di  migranti,  ovvero  lo
smuggling,  al  quale  è  stato  dedicato  un  altro  Protocollo
addizionale239. All'interno del generale fenomeno del traffico di
esseri  umani  è  andata  delineandosi,  negli  ultimi  decenni,  la
distinzione  tra  trafficking,  tratta  di  persone,  e  smuggling,
contrabbando di migranti240.  Le due fattispecie si differenziano
principalmente  per  due  fattori:  la  durata  del  rapporto  che  si
instaura tra trafficante e trafficato241 e il  ruolo che quest'ultimo
riveste nella relazione con l'organizzazione criminale. Nel caso
del  contrabbando,  l'attività  delle  organizzazioni  criminali  si
avvicina molto a quello che potremmo definire ''favoreggiamento
dell'immigrazione clandestina'':  implica  cioè  esclusivamente  la
facilitazione  nell'attraversamento  dei  confini  nazionali  e
nell'ingresso  illegale  in  un  paese  terzo  di  persone  che  non
avrebbero titolo per farlo con lo scopo di  trarne un vantaggio
economico.  Nel  trafficking,  invece,  le  organizzazioni  criminali,
una volta che il  soggetto è entrato nel paese di destinazione,
instaurano con esso un vero e proprio rapporto di sfruttamento
239 Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air, supplementing the United
Nations  Convention  against  Transnational  Organized  Crime,  risoluzione  dell’Assemblea
Generale delle  Nazioni  Unite n° 55/25, annex II,  in U.N. Official  Records of  the General
Assembly, 55th sess., Suppl. n° 49 at 60 (UN Doc.A/55/49- Vol 1, 2001). Per precisione, è
bene  ricordare  che  esiste  un  terzo  Protocollo  addizionale  alla  Convenzione  sul  Crimine
Transnzionale Organizzato che si occupa del traffico di armi e che dunque non tratteremo in
questa sede. 
240   È utile chiarire la questione che concerne il corretto utilizzo della terminologia che indica i
fenomeni nella lingua italiana. Non essendo lingua ufficiale delle Nazioni Unite, non è stata
prodotta nessuna redazione e traduzione ufficiali della Convenzione madre e dei Protocolli
allegati in italiano. Per supplire a questo problema (che riguarda ogni lingua non ufficiale),
durante le prime sessioni di lavoro per l’elaborazione della Convenzione, è stato creato un
glossario dei termini che si devono utilizzare nelle diverse lingue non ufficiali.  Per quanto
riguarda l’italiano si è stabilito che si debba fare riferimento al testo della Convenzione in
lingua francese, per la maggiore somiglianza che l’italiano ha con questa lingua piuttosto che
con l’inglese. Dai termini francesi trafic (smuggling) e traite (trafficking) si effettua, quindi, la
traduzione  italiana  con  i  vocaboli:  traffico  e  tratta.  Fino  ad  ora  abbiamo  utilizzato  e
continueremo ad usare il termine tratta per indicare il trafficking, data la totale coincidenza
delle  espressioni,  mentre  per  quanto  riguarda  lo  smuggling  intendiamo  utilizzare
principalmente  il  termine  originale  per  due motivazioni:  in  primo luogo perché il  termine
traffico non crei confusione nell’indicare la fattispecie generale del traffico di esseri umani
piuttosto che la fattispecie specifica dello smuggling; in secondo luogo perché le traduzioni
italiane  “contrabbando di  migranti”  o  favoreggiamento dell’immigrazione clandestina”  non
corrispondono del tutto alla definizione di smuggling contemplata dal Protocollo specifico. 
241  J.  FITZPATRICK, Trafficking as a Human Rights Violation: the Complex Intersection of
Legal Frameworks for Conceptualizing and Combating Trafficking, p. 1149. 
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arrivando  spesso  anche  alla  riduzione  in  schiavitù  o  alla
sottomissione totale  della  persona,  come se fosse  oggetto  di
possesso da cui trarre vantaggio economico, attraverso diverse
modalità di sfruttamento. Inoltre, se nel trafficking la persona è di
norma  inconsapevole  dello  sfruttamento  al  quale  verrà
sottoposta  nel  paese  di  destinazione,  nello  smuggling  la
relazione tra il migrante e l'organizzazione criminale si instaura
proprio  su  domanda  dello  stesso  ''cliente''  il  quale  decide  di
rivolgersi alle organizzazioni criminali per trasferirsi illegalmente
in un altro paese perché sprovvisto dei mezzi legali.  Secondo
alcuni  studiosi,  la  principale  distinzione  ruota  attorno  alla
presenza  nel  trafficking  e  all'assenza  nello  smuggling  degli
elementi  dell'inganno,  della  coercizione e dell'abuso di  potere
nella  relazione  tra  il  trafficante  e  il  soggetto  trafficato.  Nello
smuggling esiste infatti uno scambio di benefici tra i due soggetti
coinvolti:  l'ottenimento  diretto  o  indiretto  di  un  vantaggio
economico  e  l'ingresso  illecito  in  uno  Stato.  Il  migrante
clandestino non può essere considerato, diversamente da colui
che  è  oggetto  di  trafficking,  una  vittima,  ma  è  comunque
soggetto attivo del reato, in quanto agisce volontariamente per
ottenere l'ingresso illegale. Per queste ragioni, lo smuggling si
configura come un reato contro  lo  Stato,  piuttosto  che contro
l'individuo  che  in  questo  caso  è  partecipe  della  condotta
criminosa242.  Le  due  fattispecie  dal  punto  di  vista  teorico
sembrano facilmente distinguibili ma nella pratica la distinzione
non è sempre così evidente. Può infatti accadere che coloro che
si  rivolgono  alle  organizzazioni  criminali  non  dispongano  di
denaro  sufficiente  per  pagare  il  viaggio  e  che  quindi  siano
242  Tuttavia, non bisogna pensare che il migrante trafficante sia responsabile allo stesso livello
del trafficante e non sia degno di tutela: l’art. 4 del Protocollo, infatti, esclude espressamente
la responsabilità penale del migrante clandestino, anche se, come vedremo in seguito, non
gli concede alcuna prospettiva di  permanenza nel territorio dello Stato in cui è illegalmente
entrato. Ciò, d’altro canto, non esclude che egli sia perseguito nello Stato di destinazione per
aver violato le sue leggi in materia di immigrazione. 
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costretti  a  indebitarsi.  Per  poter  pagare  il  trafficante  queste
persone,  una  volte  giunte  a  destinazione,  sono  costrette  al
sacrificio del proprio corpo tramite attività di prostituzione o altri
metodi  illegali  di  sfruttamento fino a quando il  debito  non sia
stato  saldato243.  Per  questi  motivi,  i  due  fenomeni  possono
avvicinarsi, confondersi e sovrapporsi. Questa considerazione fa
ricadere  l'attenzione  su  un  elemento  fondamentale  per  la
differenziazione  tra  tratta  di  esseri  umani  e  contrabbando  di
migranti:  l'elemento  del  consenso.  Nulla  infatti  esclude  che
durante  le  vicende  del  traffico,  il  rapporto  tra  trafficante  e
trafficato  muti  e  che  il  consenso  originariamente  prestato  sia
ritirato  senza  alcun  effetto.  Si  pongono  quindi  due  ordini  di
problemi:  il  primo  riguarda  il  momento  in  cui  deve  essere
manifestato il consenso ai fini della qualificazione della condotta
e il secondo riguarda la distinzione tra consenso e coercizione.
In relazione al primo problema, la prassi mostra come si tenda
ad individuare il  momento  rilevante per  la  manifestazione del
consenso  nel  momento  della  partenza  ai  fini  dell'ingresso
illegale  in  un  paese  straniero,  mentre  sul  fronte  delle
organizzazione  non  governative  che  si  pongono  a  tutela  dei
migranti,  si  sostiene  che  le  intenzioni  reali  debbano  essere
rilevate nel momento dell'arrivo.
Il secondo problema consiste nell'accertare se il consenso sia
stato  prestato  spontaneamente  o  sotto  coercizione.  Vi  sono
infatti situazioni di estrema povertà e gravi difficoltà economiche,
sociali e culturali, aggravate da discriminazioni, ed in cui risulta
particolarmente  difficile  trovare  una  definizione  di  coercizione
che non sia tanto ampia da dilatare a dismisura il  concetto di
traffico di esseri umani, tanto da svuotarlo di significato o che
243. J. BHABHA, Trafficking, Smuggling, and Human Rights, in Migration Information Source,
March 2005. 
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non tenga conto delle  forme di  coercizione indiretta che però
arrivano ad annullare la volontà del soggetto244. Questa difficoltà
nell'individuazione della fattispecie concreta, ha fatto si che per
lungo tempo i due fenomeni venissero ricompresi nella stessa
fattispecie  astratta  del  traffico  di  esseri  umani245.  La definitiva
separazione  tra  le  due  fattispecie  è  rappresentata  a  livello
normativo internazionale, dall'elaborazione dei due Protocolli di
Palermo che offrono una definizione precisa dei due fenomeni.
Nel  Protocol  against  the  Smuggling  by  Land,  Sea and  Air,  il
crimine  si  sostanzia  nel  procurare  l'ingresso  illegale  in  uno
Stato,  di  una persona  che  non abbia  la  nazionalità  di  quello
Stato  o  che  non  abbia  titolo  per  risiedervi,  con  lo  scopo  di
ottenere,  direttamente  o  indirettamente,  vantaggi  finanziari  o
economici.
244 I. CARACCIOLO, Dalla Tratta di Schiavi alla Tratta di Migranti Clandestini, cit., p. 174, la
quale  fa  notare  come questo  aspetto  si  colleghi  anche  a  quello  dei  mutui  benefici  per
trasportante e trasportato, tipico del contrabbando di migranti. Si tratta cioè “[…] di valutare
quanto la speculazione del trafficante sulla necessità di emigrare determini una situazione di
sfruttamento e di coercizione che rende irrilevante il consenso manifestato dal migrante, in
quanto estorto o forzato, e determina, comunque, una situazione di sfruttamento sull’essere
umano,  la  quale,  teoricamente  parlando,  può  determinare  situazioni  assimilabili  alla
schiavitù.” 
245 Può essere utile, in tal senso, ricordare come la prassi dell’Organizzaione Internazionale
per la Migrazione (O.I.M.) si sia orientata, in un primo momento, verso un’identificazione
delle due figure di tratta e di sfruttamento commerciale della migrazione illegale. In un suo
Rapporto  del  1996,  infatti,  l’O.I.M.  identifica  gli  elementi  della  nozione di  tratta  quali:  a)
l’attraversamento  dei  confini  nazionali;  b)  il  coinvolgimento  di  un  trafficante;  c)  la
corresponsione di denari o di altre forme di pagamento da parte del migrante; d) l’entrata e/o
il  sogiorno illegali  nel  Paese di  destinazione (cfr.  Trafficking  of  Women to the Europena
Union:  Characteristics,  Trends  and  Policy  Issues,  paper  submitted  by  the  IOM  at  the
Conference  on  trafficking  in  Women  for  Sexual  Exploitation,  Vienna,  June  1996,  p.  2).
Secondo l’Organizzazione, non è previsto lo scopo dello sfruttamento servile o sessuale e
non viene fatto alcun riferimento alla mancanza o meno del consenso delle vittime. Tuttavia,
negli ultimi tempi, nell’ambito dell’attività di lotta al fenomeno del traffico, l’Organizzazione ha
focalizzato maggiormente la propria attenzione sull’aspetto dell violazione dei diritti umani
dei  migranti,  tanto che in  una definizione più recente,  la  fattispecie di  traffico si realizza
quando: “a migrant is illicitly engaged (recruited, kidnapped, sold, etc…) and/or moved, either
within national or across international borders; and intemediaries (traffickers) during any part
of this process obtain economic or other profit by means of deception, coercion and/or other
forms of exploitation under conditions that violate the fundamental human rights of migrants”.
Si  può,  pertanto notare,  come in tale  definizione,  non solo  non si  faccia  riferimento alla
possibilità che il traffico avvenga anche all’interno di un dato territorio, ma si contemplino
anche i diversi mezzi con cui può essere coartata la volontà del migrante e che determinano
una violazione dei suoi diritti fondamentali. Rispetto alla precedente definizione si dà, cioè,
maggiore rilevanza alla mancanza dell’elemento del consenso della vittima, anche se non
viene  fatto  riferimento,  in  particolare,  allo  scopo  dello  sfruttamento  sessuale  o  servile,
limitandosi a contemplare semplicemente l’elemento del profitto economico. 
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5.IL  DIRITTO  INTERNAZIONALE  GENERALE:  LA
REPRESSIONE  DELLA  TRATTA  E  LA  TUTELA
DELLE VITTIME.
L'aspetto  maggiormente  problematico  è  la  repressione  del
fenomeno  della  tratta  degli  esseri  umani,  repressione  che  si
sviluppa  in  modo  diverso  a  seconda  della  nozione  cui
intendiamo far riferimento e a seconda del tipo di strumento che
prendiamo in esame. Si può infatti prendere in considerazione il
diritto convenzionale, il diritto internazionale generale o entrambi
in maniera complementare. Per fare questo è necessario, però,
approfondire la natura della norma che vieta la tratta di esseri
umani  nel  diritto  internazionale  e  capire  se  sia  possibile
collocarla nella categoria dei crimini internazionali o se invece,
come  fa  pensare  il  Protocollo,  essa  sia  da  considerarsi  un
crimine  transnazionale  e  quindi  rientra  nell'ambito  del  diritto
penale  internazionale  e  che  potrà  ritenersi  un  crimine
internazionale solo quando manifesti i profili di cui all'articolo 7
dello  Statuto  della  Corte  Penale  Internazionale.  È  necessario
domandarsi se a livello di diritto internazionale generale, si siano
formate  norme  consuetudinarie  applicabili  alla  fattispecie,
ovvero si possa riconoscere l'esistenza di una norma generale
che, qualificando la tratta come delictum iuris gentium, obblighi
gli  Stati  a  penalizzarla  e  a  reprimerla  come tale  e  attraverso
quali  strumenti  di diritto internazionale generale. È necessario
poi  capire  se  esistano  norme  che,  pur  non  riferendosi
specificatamente  alla  tratta,  ad  esempio  la  Convenzione  di
Ginevra del 1951 sui rifugiati, possano essere interpretate al fine
di tutelare le vittime della tratta.
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La norma di diritto internazionale generale che vieta la tratta è
una norma consuetudinaria o una norma cogente? La tratta di
esseri  umani  viene ricondotta  nella  nozione di  schiavitù  e da
questa  possono  trarsi  alcune  conseguenze  riguardo  alle
caratteristiche della norma che proibisce la tratta. Il divieto della
schiavitù è posto da una norma consuetudinaria e di jus cogens,
dalla quale derivano obblighi erga omnes, e da questo si deduce
che  il  divieto  della  tratta  potrebbe  presentare  le  stesse
caratteristiche.
Nel  secondo dopo guerra la  condanna della  schiavitù  e delle
pratiche  analoghe  viene  sancita  in  tutti  i  principali  strumenti,
universali e regionali, aventi ad oggetto la protezione dei diritti
umani. Alle norme contenute in trattati internazionali, è possibile
aggiungere una massa di manifestazioni di soft-law delle varie
organizzazioni  internazionali,  governative  e  non,  che  si
occupano  a  vario  titolo  della  tutela  dei  diritti  umani,  basti
pensare  alle  numerose  risoluzioni  adottate  in  seno
all'Assemblea  Generale  e  dalla  Commissione  dei  Diritti
dell'Uomo. L'evoluzione del  principio che vieta la schiavitù,  la
tratta degli schiavi e simili, e il ripetersi della sua condanna in un
numero rilevante di strumenti internazionali, potrebbero essere
considerati come prova dell'esistenza di una regola generale di
quel  contenuto,  proprio  osservando  come  gli  Stati,  nel  corso
degli ultimi due secoli, abbiano sentito la necessità di ripetere
tale  valutazione  in  presenza  di  un  consenso  generale
conforme246.  Tra  gli  elementi  della  prassi  che  consentono  di
246  Infatti, come evidenziato in dottrina, ripetute ed uniformi disposizioni convenzionali possono
essere viste, insieme ad altri elementi della prassi, come concordanti elementi del consenso
sulla formulazione e sul continuato vigore di una determinata regola generale . 
 GIULIANO, SCOVAZZI, TREVES, Diritto internazionale – Parte generale, Milano, 1991, p. 256.
Rileva sul punto l’affermazione della Corte Internazionale di Giustizia, relativa al caso del
North Sea Continental Shelf Case, 1969, in C.I.J., Recueil, 1969, p. 3 ss. secondo la quale
“una  partecipazione  su  larga  scala  e  rappresentativa  in  una  convenzione  potrebbe
dimostrare  che una regola  convenzionale  si  è  evoluta  in  un  principio  generale  di  diritto
internazionale”. Infatti molte norme generali del diritto internazionale hanno tratto origine da
norme  meramente  pattizie,  divenendo  obbligatorie  per  i  membri  della  Comunità
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rilevare  l'esistenza  di  una  regola  generale  universalmente
riconosciuta  che  proibisce  la  schiavitù  e  le  pratiche  affini,  si
possono annoverare il  consenso degli  Stati  verso i  principi  di
tutela contenuti negli strumenti internazionali in materia, nonché
l'assenza di riserve significative in queste Convenzioni.  Rileva
anche l'assenza di contestazioni serie da parte degli Stati circa il
contenuto della regola che vieta la schiavitù, come dimostrano i
documenti di monitoraggio elaborati in seno alle Nazioni Unite
sui progressi compiuti dagli Stati per l'eliminazione delle forme
contemporanee  di  schiavitù,  nonche  della  prassi  legislativa  e
giurisprudenziale di molti Stati247. 
In  relazione  alla  giurisprudenza  internazionale,  un  contributo
importante  viene  dalle  decisioni  dei  Tribunali  Penali
Internazionali.  In  particolare,  va  menzionata  la  sentenza  del
Tribunale per l'ex Jugoslavia, Prosecutor VS Dragoljub Kunarac,
Radomir Kova, Zoran Vucovic del 22 Febbraio 2001248. 
In  questa  sentenza,  oltre  all'importante  riconoscimento  dello
stupro  come  crimine  contro  l'umanità  e  forma  di  tortura,  il
Tribunale  ha  affermato  che  la  schiavitù  costituisce  crimine
contro  l'umanità,  sancendone  la  natura  di  norma
consuetudinaria249.  Inoltre,  la  sentenza  espressamente
internazionale, indipendentemente dagli accordi che le avevano originate. 
247 Per la giurisprudenza italiana, in particolare, ctra le altre, Cass. Pen. Sez. V, 7 dicembre
1989, in Foro Italiano, 1990/II, p. 369 ss; Cass. Pen. Sez. V, 9 febbraio 1990, n. 4852, in
Repertorio  della  giurisprudenza  italiana,  1991,  p.  2547  ss.;  Cass.  Pen.  Sez.  Un.,  20
novembre 1996, n. 261, in Massimario penale della Suprema Corte di Cassazione, 1997,
fasc. 7, p. 267 ss.  
248 Tribunale  penale  internazionale  per  la  ex  Jugoslavia,  Prosecutor  v.  Dragoljub  Kunarac,
Radomir Kovac, Zoran Vucovic (Case No. IT-96-23), 22 febbraio 2001, consultabile sul sito
internet  www.icty.org.  Su  questa  sentenza  si  veda  il  commento  di  F.  LENZERINI,  La
definizione internazionale di schiavitù secondo il Tribunale per la ex-Iugoslavia: un caso di
osmosi tra consuetudine e norme convenzionali, in Rivista di diritto internazionale, 4/2001, p.
1026 ss. 
249 Si  legge  infatti:  “the  Trial  Chamber  finds  that,  at  the  time  relevant  to  the  indictment,
enslavement as a crime against humanity in customary international law consisted of any or
all of the power attaching to the right over a person” (par. 540). Ancora, “under this definition,
indications of enslavement include elements of control of any individual’s autonomy, freedom
of choice or freedom of movement; and often, the accruing of some gain to the perpetrator.
The consent of free will of the victim is absent. It is often rendered impossible or irrilevant by,
for  example,  the  treath  or  use  of  force  or  other  forms  of  coercion;  the  fear  of  violence
deception  or  false  promises;  the  abuse  of  power;  the  victim’s  position  of  vulnerability;
detention or captivity, psychological oppression or socio-economics conditions”, (par. 542) 
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riconosce la tratta degli esseri umani come una fattispecie tipica
di riduzione in schiavitù e quindi punita a tale titolo, sebbene non
espressamente prevista dallo Statuto del Tribunale. 
Quindi  le  norme che vietano la  schiavitù  e  la  tratta  di  esseri
umani  sono  da  considerarsi  norme  consuetudinarie.  Questo
perchè nel corso dei secoli, indipendentemente dall'atto formale
nel  quale  sono  state  inserite  e  codificate,  si  sono  affermate
come norme giuridiche e sono state osservate da un numero
sempre maggiore di Stati. È possibile infatti riscontrare due degli
elementi  tipici  della  consuetudine  e  cioè  l'opinio  iuris  ac
necessitatis e la diuturnitas. 
Si tratta di norme di jus cogens, norme inderogabili. Tali norme
contengono obblighi erga omnes per tutti gli Stati nei confronti
dell'intera  Comunità  Internazionale.  La  natura  cogente  della
norma  si  desume  dal  fatto  che  in  tutte  le  Convenzioni
internazionali  che  pongono  il  divieto,  nessuna  deroga  è
consentita  neppure in  caso di  guerra o pericolo  pubblico che
minacci  la  vita  della  nazione250.  L'assoluta  inderogabilità
sottolinea la natura imperativa e cogente del divieto.
In  materia  di  repressione  della  tratta  degli  esseri  umani
possiamo menzionare la Convenzione di Montego Bay sul diritto
del mare che in particolare prevede che è facoltà della navi da
guerra sottoporre a visita in alto mare, in tempo di pace, una
nave mercantile nei soli casi  in cui vi sia fondato sospetto che
questa sia dedita alla pirateria o al traffico di esseri umani, sia
priva  di  nazionalità  o  utilizzi  più  bandiere  come  bandiere  di
250  Ad esempio, l’art. 4, par. 2 del Patto internazionale sui diritti civili e politici esclude ogni
possibilità  di  deroga all’art.  8,  par.  1  che vieta la  schiavitù  e il  lavoro forzato.  Carattere
imperativo  al  divieto  di  schiavitù  e  di  servitù  è  stato  attribuito  anche dalla  Convenzione
europea dei diritti dell’uomo. Questa, infatti, nel prevedere, all’art. 15, par. 1, la possibilità per
gli Stati contraenti di derogare, in caso sdi guerra o di altro pericolo pubblico che minacci la
vita  della  nazione,  agli  obblighi  sanciti  nel  trattato,  esclude  espressamente,  nel  comma
successivo, tale possibilità con riguardo, tra l’altro, all’art. 4, per quanto limitatatamente alla
schiavitù  ed  alla  servitù.  Anche  la  Convenzione  americana  sui  diritti  dell’uomo esclude,
all’art. 27, ogni possibilità di deroga all’art. 6 che vieta la schiavitù e la tratta.
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convenienza,  oppure  pur  battendo  bandiera  straniera  o
rifiutando di esibirla, abbia in realtà la stessa nazionalità della
nave  da  guerra251.  Nella  pratica  consuetudinaria  vigente,
l'esercizio di questo diritto presuppone che la nave da guerra
incontri una nave mercantile e decida di effettuare l'inchiesta di
bandiera252. La nave da guerra che si avvale del diritto di visita
deve procedere all'invio  di  un'imbarcazione al  comando di  un
251  Nel XIX secolo si è definitivamente affermato il principio giuridico secondo cui le navi da
guerra, essendo esclusivamente soggette alla giurisdizione dello Stato di bandiera, godono
di completa immunità in alto mare e nelle acque territoriali straniere (lo stesso principio è
ribadito  nell’art.  95  della  Convenzione di  Montego Bay).  Da quando è  stata emanata la
Dichiarazione di Parigi del 1856 sui principi della guerra marittima che ha proibito la guerra di
corsa  intesa  come affidamento  a  navi  private  armate  (ma munite  di  una autorizzazione
governativa) di funzioni belliche, le navi da guerra costituiscono inoltre gli unici soggetti che
hanno diritto  di  partecipare alle  ostilità,  quali  legittimi combattenti  nella  guerra marittima.
Contemporaneamente si  è  consolidato  il  concetto secondo cui  le  stesse navi  da guerra
rappresentano la sovranità e l’indipendenza dello Stato di appartenenza in modo più perfetto
di qualunque altro mezzo sul mare. Connesso a tale situazione giuridica ed ai discendenti
poteri di jus imperii è il compito di vigilare sulla sicurezza dei traffici marittimi internazionali
che nei secoli si è imposto quale attività primaria delle navi da guerra in tempo di pace, per
garantire la regolarità dei traffici commerciali e, più in generale, la legalità internazionale e
per contrastare fenomeni come la pirateria e la tratta degli schiavi. Questo ruolo delle navi da
guerra può definirsi come polizia dell’alto mare o, secondo la terminologia anglosassone,
Maritime Law Enforcement  (MLE).  Di  pari  passo con lo  sviluppo dei  principi  regolanti  la
condizione giuridica di extraterritorialità delle navi da guerra, e quindi del loro ruolo di unici
soggetti  aventi  diritto  a  partecipare  alle  operazioni  di  guerra  marittima,  si  è  avuta
nell’ordinamento internazionale la  definizione della nozione giuridica di  nave da guerra.  I
principi  basilari  sono stati  posti  nella  VII  Convenzione dell’Aja  del  1907,  concernente  la
trasformazione della navi mercantili in navi da guerra che individua gli elementi distintivi della
categoria nei seguenti requisiti:  a) sottoposizione al controllo diretto ed alla responsabilità
dello  Stato;  b)  segni  distintivi  esteriori  che distinguono le  navi  da  guerra della  rispettiva
nazionalità;  c)  esistenza  di  un  comandante  debitamente  autorizzato  il  cui  nome  figuri
nell’elenco  degli  ufficiali  della  Marina;  d)  sottoposizione  dell’equipaggio  alla  disciplina
militare. In modo analogo la I Convenzione di Ginevra del 1958 stabiliva la relativa nozione,
prevedendo che dovesse trattarsi di una «nave che appartenga alle forze navali di uno Stato,
porti i segni distintivi esteriori adottati per le navi da guerra della sua nazionalità, sia posta
sotto il comando di un ufficiale debitamente incaricato dal Governo ed il cui nome è iscritto
nell’elenco degli ufficiali della marina da guerra, abbia un equipaggio soggetto alla disciplina
delle Forze armate regolari» (Ginevra, I, 8,2). La situazione è in parte cambiata a seguito
dell’entrata in vigore della Convenzione del Diritto del Mare del 1982 che, pur confermando
la distinzione in precedenza vigente tra navi da guerra e navi in servizio governativo,  ha
apportato significativi mutamenti. L’art. 29 della Convenzione medesima, benché continui a
non richiedere come le norme precedenti che una nave da guerra, per essere tale debba
essere  armata,  ha  ora  previsto,  che  per  “nave  da  guerra”  si  intenda  “una  nave  che
appartenga alle  forze armate di  uno Stato,  che porti  i  segni  distintivi  esteriori  delle  navi
militari della sua nazionalità e sia posta sotto il comando di un  ufficiale di Marina al servizio
dello Stato e iscritto nell’apposito ruolo degli ufficiali o in un documento equipollente, il cui
equipaggio sia sottoposto alle regole della disiplina militare”. Pertanto, non viene più fatto
riferimento  né  all’appartenenza  alle  forze  navali  (naval  forces)  né  all’iscrizione  del
comandante nell’elenco degli ufficiali della Marina da guerra (Navy list).
252 L’inchiesta di bandiera consiste nell’attività di accertamento della nazionalità di una nave
mercantile compiuta da una nave da guerra nell’ambito dei poteri conseguenti all’esericizio
del  diritto  di  visita.  Nell’attuazione  di  tale  istituto,  la  nave da  guerra  potrà  avvicinarsi  al
mercantile sospetto (right of approach) – il quale non ha, però, alcun dovere di sostare per
facilitare l’avvicinamento –  ed invitarla  a comunicare la  propria  nazionalità.  Il  cerimoniale
marittimo descrive con precisione le modalità della “visita”. La nave da guerra spara un colpo
in bianco a prua della nave fermata, segnalando visivamente l’ordine di fermarsi; può, quindi,
inviare a bordo una lancia al comando di un ufficiale. Si chiama, invece “visista di bandiera”,
il  fermo,  operato  sempre  lecitamente  da  navi  da  guerra  sulle  navi  nazionali,  nonché gli
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ufficiale per la verifica dei documenti della nave sospetta e, ove i
sospetti permangono, eseguire un'ispezione a bordo della nave.
Nella Convenzione viene sancito il divieto di trasporto di schiavi,
nell'ipotesi di nave mercantile dedita alla tratta di esseri umani,
la nave da guerra di qualunque Stato ha la facoltà di intervenire
ma  solo  al  fine  di  raccogliere  le  prove  dell'attività  criminosa,
trasmettendo un dettagliato rapporto alle autorità nazionali che
provvederanno poi ad inoltrarle allo Stato di cui la nave batte
bandiera.  La  più  recente  prassi  internazionale,  recepita  in
accordi sul contrasto dei traffici illeciti in mare che riguardano il
terrorismo  e  il  traffico  illecito  di  migranti,  evidenzia,
nell'esecuzione  in  mare  di  visite  e  ispezioni  mercantili,  la
necessità  di  misure  stringenti  per  la  salvaguardia  e  la  tutela
dell'integrità fisica, dei diritti umani e della dignità delle persone
trasportate e della sicurezza dei mezzi di carico, tenendo anche
conto dei pericoli connessi agli abbordaggi in mare al punto che
spesso è consigliabile la loro esecuzione in porto. Se a seguito
dell'ispezione i  sospetti  si  rivelano fondati,  la  nave dedita alle
attività illecite può essere condotta in un porto nazionale o in un
porto estero ove risieda un'autorità consolare, purchè si tratti di
una  nave  che  eserciti  pirateria  o  tratta  degli  esseri  umani.  Il
diritto  di  visita  può  anche  trovare  il  suo  fondamento  in  un
accordo  bilaterale  ed  essere  svolto  in  modo  diverso;  o  in
Risoluzioni del Consiglio di Sicurezza. 
Per  i  reati  transnazionali,  quale  quello  della  tratta  di  esseri
umani  via  mare  e  del  traffico  di  clandestini,  il  sistema
internazionale di repressione costituisce un parametro di tutela
effettivo e rafforzato. A questo strumento bisogna far riferimento
in via analogica o estensiva per potenziare la tutela contro la
tratta di persone nel caso in cui lo sfruttamento determini una
eventuali provvedimenti di polizia presi in tale occasione
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situazione  di  soggezione  in  schiavitù.  In  questi  casi  si  può
ritenere che tutti gli strumenti internazionali saranno applicabili
nella cooperazione interstatale, inclusi il fermo e la visita della
nave impegnata nel traffico e questo a prescindere da eventuali
accordi o convenzioni esistenti.
La  Convenzione  delle  Nazioni  Unite  contro  il  crimine
transnazionale  organizzato,  insieme  ai  suoi  Protocolli,
rappresenta il primo vero tentativo, nell'ambito del diritto penale
internazionale, di affrontare in modo ampio ed omogeneo quei
crimini  transnazionali  che  richiedono la  cooperazione dei  vari
Stati per poter essere efficacemente contrastati.
Dalla  lettura dell'articolo  1 del  Protocollo  di  Palermo,  allegato
alla  Convenzione,  sappiamo  che  tale  Protocollo  non  solo  è
complementare alla Convenzione, ma va letto e interpretato in
conformità alle disposizioni contenute nella Convenzione, tranne
quando diversamente stabilito253. I fatti previsti come reato nel
Protocollo, sono in modo equivalente, previsti come reato nella
Convenzione e in questo modo si  viene a formare un doppio
collegamento  che  trasferisce  i  reati  dal  Protocollo  alla
Convenzione  e  allo  stesso  modo  dalla  Convenzione  al
Protocollo254.  Sarà  quindi  necessario  far  riferimento  alla
Convenzione per poter comprendere il Protocollo.
253Le note interpretative precisano che è possibile applicare le disposizioni con le modifiche
dettate  in  base  alle  circostanze  ma  solo  se  e  nella  misura  in  cui,  tali  modiche  siano
necessarie. Cfr. Assemblea Generale delle Nazioni Unite, Interpretive notes, cit., par. 62). 
254Vi sono singole fattispecie di reato previste dalla Convenzione che, data la natura composita
del reato di tratta, si applicano al Protocollo, rivestendo particolare importanza in rapporto al
reato in questione. Esse comprendono: a) il  riciclaggio del denaro: gli  Stati sono tenuti a
penalizzare  questo  reato  in  base  a  quanto  disposto  dall’art.  6  della  Convenzione;  b)
responsabilità delle persone giuridiche: gli  Stati devono prevedere tanto la  responsabilità
penale  delle  persone  fisiche,  quanto  quella  delle  persone  giuridiche.  (art.  10);  c)  le
disposizioni che criminalizzano la tratta devono configurarsi come reati: ogni disposizione,
contenuta nella Convenzione e nel Protocollo che riguarda i reati, specifica che essi devono
essere  istituiti  come  norme  contenute  nel  sistema  penale.  Eccezione  può  esser  fatta
solamente in caso di persone giuridiche per le quali sono previste anche le responsabilità
civile o amministrativa; d)sanzioni: le sanzioni adottate nel diritto interno devono tener conto
della gravità del reato ed essere ad essa proporzionate; e) presenza dei difensori: gli Stati
devono adottare le misure necessarie a far sì che sia del tutto rispettato il diritto di difesa; f)
confisca dei beni: in ogni maniera dev’essere facilitata la localizzazione, il congelamento e la
confisca dei proventi della tratta e degli strumenti utilizzati per la messa in opera del reato
(artt. 12, 13, 14). 
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Ad  un  prima  lettura,  pare  che  la  tratta  venga  presa  in
considerazione  dal  Protocollo  soltanto  qualora  rivesta  il
carattere  della  transnazionalità  e  sia  posta  in  essere  da  un
gruppo  criminale  organizzato.  La  Convenzione  individua  una
definizione  di  carattere  transnazionale  e  di  gruppo  criminale
organizzato255.  In  base all'articolo  2,  lett.a)  della  Convenzione
per crimine organizzato si intende un gruppo strutturato di tre o
più persone, esistente per un periodo di tempo e che agiscono
di concerto con l'intento di commettere uno o più reati gravi o
reati stabiliti conformemente alla presente convenzione, al fine
di  ottenere,  direttamente  o  indirettamente,  un  beneficio
finanziario  o  altro  beneficio  materiale.  Il  fine  per  il  quale
l'organizzazione si costituisce può essere quello di commettere
a  scopo  di  profitto  anche  uno  solo  dei  reati  di  cui  alla
Convenzione256. Quindi si potrà individuare un gruppo criminale
organizzato alla luce dei seguenti criteri:
1. la presenza di almeno tre persone257;
2. l'elemento della continuità;
3. la preparazione di azioni finalizzate alla commissione di
gravi illeciti;
255A  tal  proposito  appare  interessante  ricordare  anche  la  definizione  di  “gruppo  criminale
organizzato”, elaborata dall’Unione europea nell’azione comune 1998/733, secondo la quale
“a criminal organization shall mean a structured association, established over a period of
time, of more than two persons, acting in concert with a view to committing offences which
are punishable by deprivation of liberty or a detention order of a maximum of at least four
year  or  a more serious penalty,  whether  such offences are and end in  themselves or  a
means to obtaining material benefit, and, where appropriate, of improperly influencing the
operation of public authorities” (art.1) (Unione europea, azione comune sulla partecipazione
ad un’organizzazione criminale, 1998/733, in G.U.C.E., 1998, L35/1.) 
256Nel  definire  la  nozione  di  “gruppo  criminale  organizzato”  le  delegazioni,  dovendo  far
riferimento  ad  un  concetto  giuridico  che  potesse  valere  tanto  nei  Paesi  di  diritto
anglosassone, quanto in quelli di tradizione europea, hanno optato per un’ampia definizione
che comprendesse sia la nozione di “associazione per delinquere” conosciuta nei paesi di
civil law, sia la nozione di “conspiracy”, figura tipica dei paesi di common law.
257Il numero delle persone necessario alla costituzione di un gruppo criminale organizzato è
stato a lungo dibattuto durante le  negoziazioni.  La decisione finale di  escludere i  gruppi
formati solo da due persone ha comportato che alcune delegazioni hanno richiesto che fosse
aggiunta  una nota  ai  travaux  préparatoires,  secondo  la  quale  il  numero  necessario  per
stabilire  l’esistenza  di  un  gruppo  criminale  organizzato,  di  cui  all’art.  2,  lett.  a  della
Convenzione,  non deve pregiudicare il  diritto  degli  Stati  di  adottare  criteri  più  rigorosi  o
misure più severe, rispetto a quelle previste dalla Convenzione, come stabilito anche nell’art.
34, par. 3 della stessa Convenzione.
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4. l'intento di ottenere un vantaggio finanziario o materiale.
La  natura  transnazionale  del  crimine  viene  invece  definita
all'articolo  3,  paragrafo  2  della  Convenzione.  Un  reato  è  di
natura transnazionale se:
1) è commesso in più di uno Stato;
2) è commesso in uno Stato ma una parte sostanziale della
sua  preparazione,  pianificazione,  direzione  o  controllo
avviene in un altro Stato;
3) è  commesso  in  uno  Stato  ma  coinvolge  un  gruppo
criminale organizzato impegnato in attività criminali in più
di uno Stato;
4) è commesso in uno Stato ma ha effetti sostanziali in un
altro Stato.
Si tratta di una definizione molto ampia. Infatti la Convenzione
può anche estendersi agli atti di terrorismo.
L'analisi  delle  disposizioni  ha  portato  la  dottrina  a  ritenere  il
Protocollo  uno strumento  ad  ambito  di  applicazione variabile.
Secondo  questa  interpretazione,  le  categorie  di  persone
rientranti  nel  campo di  applicazione  del  Protocollo  sarebbero
due:  le  vittime  della  tratta  e  le  trafficked  person,  ovvero  le
persone  vittime  della  tratta  ma,  in  ogni  caso,  oggetto  di
traffico258.
Una  volta  inserito  negli  ordinamenti  il  reato  di  tratta  e  si  sia
correlato  ad  esso  una  sanzione,  l'obiettivo  più  importante  da
perseguire per contrastare il reato è quello di fare in modo che si
verifichi il  meno possibile attraverso un'attività di prevenzione.
La disciplina di  tale  attività  è riconducibile  principalmente agli
articoli 9, 10, 11 e 12 riguardanti lo scambio di informazioni, il
controllo delle frontiere, la sicurezza e il controllo dei documenti.
258 E. ROSI, La tratta di esseri umani e il traffico di migranti, cit., pp. 1991-1992. 
188
Queste  disposizioni  integrano  quelle  generali  previste
dall'articolo 31 della Convenzione259, dedicato alla prevenzione,
ed  insieme  vanno  lette  e  applicate.  Le  disposizioni  sulla
prevenzione  e  sulla  cooperazione  costituiscono  il  settore  di
maggiore  importanza,  prevedendo  a  carico  degli  Stati  precisi
obblighi  di  collaborazione  e  di  armonizzazione  delle  misure
legislative  e  law  enforcement.  Ci  si  è  resi  conto  che  l'unica
strada  per  tentare  di  fermare  il  fenomeno  o  quantomeno
rallentarlo,  consiste  nella  collaborazione  efficace  degli  Stati
coinvolti. Si intuisce infatti che la sola repressione del fenomeno
non  rallenta  il  suo  espandersi.  A  causa  della  flessibilità  che
contraddistingue  il  mercato  degli  esseri  umani.  Le  attività  di
repressione messe in atto, per quanto serie e proficue, riescono
a scalfire solo in parte l'attività delle organizzazioni criminali. Per
259Si riporta per completezza il testo dell’art. 31: “1. States Parties shall endeavour to develop
and evaluate  national  projects  and to  establish  and promote best  practices  and policies
aimed at the prevention of transnational organized crime. 2. States Parties shall endeavour,
in accordance with fundamental principles of their domestic law, to reduce existing or future
opportunities for organized criminal groups to participate in lawful markets with proceeds of
crime, through appropriate legislative,  administrative or other  measures. These measures
should focus on: (a) The strengthening of cooperation between law enforcement agencies or
prosecutors  and  relevant  private  entities,  including  industry;  (b)  The  promotion  of  the
development of standards and procedures designed to safeguard the integrity of public and
relevant private entities, as well as codes of conduct for relevant professions, in particular
lawyers, notaries public, tax consultants and accountants; (c) The prevention of the misuse
by organized criminal groups of tender procedures conducted by public authorities and of
subsidies  and  licences  granted  by  public  authorities  for  commercial  activity;  (d)  The
prevention of  the misuse of  legal  persons by organized criminal  groups;  such measures
could include: (i) The establishment of public records on legal and natural persons involved
in the establishment, management and funding of legal persons; (ii) The introduction of the
possibility of disqualifying by court order or any appropriate means for a reasonable period of
time persons convicted of offences covered by this Convention from acting as directors of
legal persons incorporated within their jurisdiction; (iii) The establishment of national records
of persons disqualified from acting as directors of legal persons; and (iv) The exchange of
information  contained in  the records  referred  to in  subparagraphs  (d)  (i)  and (iii)  of  this
paragraph with the competent  authorities  of  other  States Parties.  3.  States Parties  shall
endeavour to promote the reintegration into society of persons convicted of offences covered
by  this  Convention.  4.  States  Parties  shall  endeavour  to  evaluate  periodically  existing
relevant  legal  instruments  and  administrative  practices  with  a  view  to  detecting  their
vulnerability to misuse by organized criminal groups 5. States Parties shall endeavour to
promote public  awareness regarding the existence, causes and gravity of  and the threat
posed by transnational organized crime. Information may be disseminated where appropriate
through  the  mass  media  and  shall  include  measures  to  promote  public  participation  in
preventing  and  combating  such  crime.  6.  Each  State  Party  shall  inform  the  Secretary-
General of the United Nations of the name and address of the authority or authorities that
can assist other States Parties in developing measures to prevent transnational organized
crime.  7.  States  Parties  shall,  as  appropriate,  collaborate  with  each  other  and  relevant
international and regional organizations in promoting and developing the measures referred
to in this article. This includes participation in international projects aimed at the prevention of
transnational  organized  crime,  for  example  by  alleviating  the  circumstances  that  render
socially marginalized groups vulnerable to the action of transnational organized crime.” 
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questo  le  disposizioni  sulla  prevenzione  del  fenomeno
sembrano ancora più necessarie, dal momento che tendono, in
generale a scoraggiare la domanda di esseri umani, ad evitare
la reiterazione del  reato, a rendere più difficile per i  trafficanti
l'attraversamento delle frontiere utilizzando i mezzi ordinari.
L'articolo 9 del Protocollo prevede espressamente che gli Stati
devono porre in essere politiche, programmi e altre misure atte a
prevenire  e  combattere  la  tratta  di  persone.  Queste  misure
consistono  nel  porre  l'attenzione  sul  problema  attraverso
ricerche,  informazioni  e  campagne  dei  mass  media,  anche
grazie alla collaborazione di organizzazioni  non governative e
altri  esponenti  della  società  civile.  Viene  richiesta  agli  Stati
l'adozione o il potenziamento di misure che rendono le persone,
in  particolare  donne  e  bambini,  vulnerabili  alla  tratta,  i  push
factor (povertà, sottosviluppo, mancanza di pari opportunità). Si
richiede l'adozione e il  rafforzamento di  misure legislative ma
anche sociali  e culturali  che contribuiscano a far  diminuire  la
richiesta.  Nei  diversi  paragrafi  dell'articolo  9  si  fa  sempre
riferimento  alla  rilevanza  che  assume la  cooperazione  tra  gli
Stati e tra questi e gli organismi non governativi, quali le ONG
presenti all'interno dei vari Stati.
L'articolo 11 prevede un'obbligazione fondamentale per gli Stati
che consiste nell'adottare misure legislative o non legislative per
fare in modo che i  trafficanti  non utilizzino mezzi  di  trasporto
commerciali per il trasporto delle persone.
Ciascuno  Stato  è  libero  di  stabilire  le  sanzioni  per  quei
trasportatori che non abbiano verificato che i passeggeri fossero
in  possesso  dei  documenti  di  viaggio,  ovvero  dei  documenti
richiesti  per  entrare  ed  uscire  da  uno  Stato.  Tuttavia,  i
trasportatori  non  sono  tenuti  a  controllare  la  validità  dei
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documenti260.
Le  attività  di  collaborazione e cooperazione giudiziaria  tra  gli
Stati  rappresentano  l'unico  mezzo  per  raggiungere  l'obiettivo
della prevenzione.  L'articolo 10 del  Protocollo si  occupa delle
attività di cooperazione giudiziaria, in particolare dello scambio
di  informazioni  e  della  formazione  dei  funzionari  delle  forze
dell'ordine e di quelli operanti nel settore dell'immigrazione.
Gli articoli 16 e 18 della Convenzione disciplinano i processi di
estradizione e l'assistenza giudiziaria tra gli Stati. Le disposizioni
sono molto dettagliate. L'articolo 16 dispone che l'estradizione
può essere richiesta  da uno Stato  per  le  specifiche infrazioni
previste  dalla  Convenzione  o  per  un  crimine  grave  di  cui
all'articolo  3,  paragrafo  1,  qualora  sia  coinvolto  un  gruppo
criminale  organizzato.  Ulteriori  requisiti  per  la  richiesta  di
estradizione sono la presenza dell'autore del reato nel territorio
dello Stato richiesto, nonché il fatto che l'infrazione per la quale
l'estradizione è stata chiesta sia oggetto di  incriminazione sia
nello  Stato  richiedente,  sia  nello  Stato  richiesto  secondo  il
principio  della  doppia  incriminazione261.  Alle  infrazioni  dei
Protocolli  sulla  tratta  di  persone  e  sul  traffico  di  migranti  si
applicherà l'articolo 16 della Convenzione.
260Assemblea Generale delle Nazioni Unite, Interpretative notes, cit., par. 80, dove si legge che
“[…] this article requires States Parties to impose an obligation on common carriers only to
ascertain whether or not passengers have the necessary documents in their possession and
not to make any judgement or assessment of the validity or authenticity of the documents. It
should further  be noted that this paragraph does not unduly limit  the discretion of States
Parties not to hold carriers liable for transporting undocumented refugees.” 
261Secondo  tale  principio,  definito  anche  principio  della  previsione  bilaterale  del  fatto,
l’estradizione è concessa soltanto se il fatto per il quale viene richiesta costituisce reato per
entrambi  gli  ordinamenti.  Tale  regola,  che  ha  una  tale  rilevanza  nell’ordinamento
internazionale da essere considerata un principio di diritto internazionale generale, è inserita
in quasi tutte le Convenzioni di estradizione concluse dall’Italia, ed è prevista dall’art. 13 del
codice  penale.  La  previsione  bilaterale  rappresenta  uno  degli  strumenti  fondamentali  di
cooperazione penale tra gli  Stati,  e si fonda, essenzialmente, sul rispetto del principio di
legalità che impedisce allo Stato richiesto di collaborare alla repressione di un fatto che, per
il proprio ordinamento, non costituisce reato. Sull’estradizione si veda V. DEL TUFO, voce
Estradizione (dir. internaz.), in Enciclopedia del Diritto, vol. XIII, 1989. Si noti come l’art. 3
della  Convenzione  europea  sull’estradizione  del  13  dicembre  1957,  in  European  Treaty
Series,  No.  174,  non  richieda  il  requisito  della  doppia  incriminazione  per  i  reati  di
associazione criminale al fine di commettere una delle attività che rientrano nelle infrazioni
collegate al crimine organizzato. 
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L'estradizione non dovrà essere concessa dallo Stato richiesto
quando  vi  siano  valide  ragioni  per  ritenere  che  la  richiesta
nasconda  intenti  di  carattere  persecutorio  e  non  l'effettiva
volontà  di  punire  le  infrazioni.  Un  ulteriore  limite  all'operare
dell'estradizione  è rappresentato  dal  paragrafo 10  dell'articolo
16.  Si  tratta  dell'applicazione  del  principio  aut  dedere  aut
iudicare, secondo il  quale se lo Stato richiesto non procederà
all'estradizione  dell'autore  del  reato,  sarà  tenuto,  in  virtù
dell'obbligo  convenzionalmente  assunto,  a  sottoporlo  a
procedimento penale.
L'articolo 18 della Convenzione disciplina l'assistenza giudiziaria
tra  gli  Stati.  È  previsto  che  qualora  uno  Stato  decida  di
comunicare  di  propria  iniziativa  delle  informazioni  ad un  altro
Stato,  ha  l'onere  di  consultare  precedentemente  lo  Stato  al
quale intende fornire le informazioni. 
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CONCLUSIONI.
Durante le mie ricerche per la redazione del presente elaborato,
ho  trovato  due  articoli,  a  mio  avviso,  molto  interessanti  che
meritano di  essere esaminati  e analizzati  in  questo paragrafo
conclusivo. Il primo riguarda le dieci cose da fare e da non fare
nella lotta contro il terrorismo262. Il secondo analizza e cerca di
scomporre alcuni luoghi comuni sull'immigrazione.
I movimenti estremisti  violenti  hanno ottenuto negli  ultimi anni
alcune vittorie. L'ISIS ha consolidato il suo controllo su una gran
parte  dell'Iraq  e  della  Siria  e  affermandosi  in  altri  territori  e
terrorizzando la popolazione mondiale con i  suoi  attentati.  Le
succursali di Al Qaeda in Yemen, Siria e Somalia sono resistenti
e più forti  che mai.  Gli  attentati  in  Occidente hanno spinto le
potenze  occidentali  a  rispondere  con  più  forza  anche  se,
naturalmente,  si  può fare  di  più  nella  lotta  al  terrorismo e  in
particolare all'ISIS. Qualsiasi azione deve scaturire da un'attenta
diagnosi  del  problema,  evitando  gli  errori  del  passato.
Focalizzandosi  su  questo  è  possibile  redigere  una  lista  sulle
dieci  cose da fare e da non fare nella lotta al  terrorismo che
derivano  dall'esperienza  dell'International  Crisis  Group  nello
studio  dei  movimenti  estremisti  e  dei  conflitti,  oltre  che  dalle
riflessioni relative alle operazioni di controterrorismo degli ultimi
quindici anni.
La prima cosa è quella di non sovrastimare la minaccia. L'IS ha
dimostrato la sua potenza sempre in continua evoluzione ma in
262 JEAN MARIE GUÈHENNO, Destroying ISIS: 10 dos and don’ts, pubblicato il 17 Gennaio
2016 in World Economic Forum  www.weforum.org/agenda/2016/01/destroying-isis-10-dos-
and-don-ts
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passato  gli  estremisti  hanno  spesso  tratto  beneficio  dalle
reazioni  eccessive dei  loro  nemici.  Le loro azioni  terroristiche
provocano delle rappresaglie violente che offrono loro ulteriori
benefici. L'ISIS è, almeno in parte, un prodotto della guerra al
terrore statunitense nata dall'11 Settembre. I leader degli Stati
Uniti  ed  Europa  dovrebbero  evitare  di  alimentare  le  paure  e
dovrebbero usare la forza in modo sensato.
La seconda cosa da fare è quella di non credere che siano le
bombe  a  sconfiggere  il  terrorismo.  Le  bombe  possono  infatti
danneggiare i campi d'addestramento, indebolire le strutture di
comando e uccidere i leader ma nessun movimento ribelle è mai
stato sconfitto soltanto con le bombe. Chi bombarda potrebbe
restare a corto di bersagli, ma l'ISIS manterrà il suo controllo su
alcune  parti  dell'Iraq  e  della  Siria.  I  bombardamenti  da  soli
potrebbero dimostrarsi persino controproducenti: le vittime civili
e i danni alle infrastrutture potrebbero spingere le comunità nelle
braccia degli estremisti. 
La terza cosa da non fare è quella di non aspettarsi che siano gli
Alleati a condurre questa guerra di terra. L'ISIS ha sicuramente
molti nemici ma pochi dei suoi avversari nella regione credono
che il gruppo sia la priorità principale. Ai Sauditi interessa di più
indebolire l'Iran. Le priorità della Turchia in Siria sono quelle di
cacciare  Assad  e  limitare  il  separatismo  curdo.  Le  strategie
politiche regionali e la crescente competizione tra gli Stati sono
state  una  fortuna  per  l'ISIS  e  oggi  complicano  i  tentativi  di
sconfiggerlo.
La quarta cosa da fare è quella di  non sottovalutare le radici
politiche, economiche e sociali dell'ISIS e concentrarsi solo sulla
sua propaganda religiosa. È vero che molti degli elementi che
compongono l'ISIS sono di natura religiosa e perseguono scopi
di ispirazione teologica. Ma in Medio Oriente, dove l'ISIS e gli
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altri  gruppi  jihadisti  hanno  ottenuto  il  sostegno  o  la  tacita
accettazione  delle  comunità  da  loro  controllate,  il  motivo  è
legato,  più  che  alla  loro  ideologia,  a  quanto  riescono
materialmente  ad  offrire  alle  persone  che  vivono  in  zone  di
conflitto  o in Stati  di  collasso.  Il  sostegno ricevuto dall'ISIS è
dovuto in parte alla repressione subita dai  sunniti  in Iraq e in
Siria  e  al  fatto  che  si  sia  rivolto  alle  persone  più  isolate  ed
emarginate  all'interno  della  comunità  sunnita.  In  Europa,  la
nuova  generazione  di  giovani  radicalizzati  si  avvicina  all'ISIS
online, e non tramite le moschee, per motivi che spesso hanno
poco a che fare con la  religione e molto  più  per  la  violenza.
Stiamo assistendo all'islamizzazione del radicalismo e non alla
radicalizzazione dell'Islam.
La quinta cosa è quella di  non portare avanti  politiche contro
l'ISIS  che  potrebbero  peggiorare  le  condizioni  che  ne  hanno
permesso l'ascesa. La crescente influenza dell'IS, come quella
di  altri  gruppi estremisti,  è dovuta alla violenza. Il  tentativo di
eliminare la minaccia appoggiando dei governi repressivi, e in
particolare  quelli  che  giudicano  violenti  estremisti  tutti  i  loro
nemici,  rischia  di  spingere  un  numero  sempre  maggiore  di
nemici  ad  unirsi  agli  estremisti.  Concentrarsi  solo
sull'estremismo può spingere i  governi  a sottovalutare le altre
cause di fragilità da cui nascono le crisi e il collasso degli Stati
che favoriscono gli estremisti.
La  sesta  cosa  da  fare  è  quella  di  comprendere  la  natura
complessa del problema. L'ISIS e gli altri gruppi terroristi sono
sintomi del profondo coinvolgimento in atto in Medio Oriente. I
contrasti tra sciiti  e sunniti e il  radicato senso di persecuzione
avvertito  da questi  ultimi  sono tra  i  fattori  principali  della  sua
ascesa.  Meno  noti,  ma  forse  non  meno  importanti,  sono  i
contemporanei  cambiamenti  all'interno  delle  stesse  comunità
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sunnite, soprattutto in Iraq, dove l'ISIS ha approfittato di varie
fratture sociali per assegnare, non solo agli estremisti, un ruolo
importante nella continuità del proprio potere.
La settima cosa da fare è quella di essere prudenti nell'uso della
forza.  Per  combattere  l'estremismo  islamico  spesso  è
necessario  ricorrere  alla  forza  ma  si  tratta  sempre  di  uno
strumento  limitato,  soprattutto  quando  l'obiettivo  principale  è
quello di  ottenere il  sostegno delle  comunità.  Solo le forze in
grado di  creare delle  relazioni  positive con le  comunità  locali
dovrebbero prendere parte ad un attacco. Per quanto riguarda
più in particolare l'ISIS, andrebbero evitate le azioni militari degli
sciiti  nelle  aree a maggioranza sunnita  e  quelle  dei  curdi  nei
territori arabi. È necessaria una maggiore prudenza nei confronti
delle  forze  sunnite  locali  che  potrebbero  avere  dei  conti  in
sospeso  da  regolare.  Se  non  è  possibile  minimizzare  la
sofferenza di una comunità locale, è preferibile evitare di tentare
di riconquistare territori, cercando di contenere l'ISIS all'interno
dei suoi confini attuali. Riconquistare il territorio e perdere delle
persone è peggio che lasciarne il controllo all'ISIS.
L'ottava cosa da fare è  quella  di  cercare  di  mettere  fine alla
concentrazione di forze contrapposte che sta lacerando il Medio
Oriente e cercare di non contribuirvi in maniera inconsapevole.
La rivalità crescente tra le monarchie del  Golfo,  in particolare
dell'Arabia Saudita e dell'Iran, che oggi si riflette nell'asse Iran-
Russia  contrapposto  alla  coalizione  a  guida  saudita,
rappresenta una minaccia alla stabilità dell'IS, che inasprisce le
correnti settarie della religione e crea spazio per l'estremismo. I
leader  occidentali  dovrebbero  riconoscerlo  e  raddoppiare  gli
sforzi  per  attenuare  le  tensioni;  se  non  lo  faranno,  nessuna
strategia per sconfiggere il terrorismo potrà essere efficace.
La nona cosa da fare è quella di aumentare gli sforzi per mettere
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fine  alle  guerre  in  corso  e  prevenirne  altre,  soprattutto
rispondendo  in  maniera  sensata  al  terrorismo.  Senza  degli
accordi  di  pace  che  tengano  ragionevolmente  conto  delle
diverse  posizioni  in  Siria,  nello  Yemen  e  in  Libia,  sarà
impossibile  opporsi  a  gruppi  legati  all'ISIS  o  ad  Al  Qaeda,
perchè cresciuti  durante la rivalità armata. Poiché è probabile
che  qualsiasi  crisi  nel  mondo  musulmano  assuma  una
dimensione estremistica, anche in paesi con scarsa tradizione
salafita  o  jihadista,  è  fondamentale  prevenire  i  conflitti  per
proteggere  gli  Stati  che  ancora  resistono.  Questo  implica
sostenere coloro che si trovano in pericolo, in luoghi in cui traffici
criminali  di  ogni  tipo  si  trasformano  facilmente  in  violenza
politica. Poiché gruppi jihadisti come l'IS si radicano solo dopo
lunghi  periodi  di  scontento  a  livello  locale,  è  fondamentale
concentrarsi sulla prevenzione e su azioni tempestive. Quando
un conflitto  locale si  è radicalizzato,  acquista una dimensione
transnazionale  che  rende  molto  più  difficile  raggiungere  una
soluzione politica.
Infine, i  Paesi sviluppati  devono dare la priorità alla sicurezza
interna  rispetto  alle  missioni  militari  in  Medio  Oriente.  Le
missioni  militari  possono,  in  teoria  diminuire  l'attrattiva  e
l'influenza dei  movimenti  jihadisti  dimostrando che questi  non
sono  invincibili.  Ma  il  loro  sradicamento  successivo  sarà  il
risultato di processi politici che potrebbero richiedere decenni. È
fondamentale  evitare  una  pericolosa  frammentazione  delle
società multiculturali occidentali. Questo impone un chiaro rifiuto
della politica della paura. Ma un tale rifiuto sarà possibile solo se
il  terrorismo sarà  arginato,  il  che  richiede  lo  stanziamento  di
risorse sufficienti a proteggere il fronte interno.
Se facciamo riferimento all'escalation che ha avuto il terrorismo
negli  ultimi  cinquant'anni  possiamo  dire  che  non  basta  una
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qualsiasi reazione militare, per quanto dura, a fermare le bombe
o a fermare un individuo disposto a suicidarsi per la fede. Forse
siamo troppo indulgenti  nel  cercare di  rimuovere gli  errori  del
passato  e  ad  addossare  solo  all'ignoranza  e  alla  povertà  le
cause del terrorismo. È necessario guardarsi indietro per capire
quali  siano  state  le  vicende  che  hanno  portato  a  questi
drammatici  eventi  storici.  Il  terrorismo  internazionale  con  le
moderne tecnologie a sua disposizione, disponibilità finanziarie
straordinarie  e  risorse  umane  elevatissime,  è  un'emergenza
come lo sono le ingiustizie e le oppressioni  verso una buona
parte  della  popolazione  mondiale.  Sono  proprio  queste
ingiustizie  e  queste  oppressioni  che  aiutano  il  terrorismo  e
questo  sposta  la  questione  sul  piano  della  politica  dove  la
democrazia, il rispetto dei diritti umani, la centralità dell'individuo
e delle libertà personali, potrebbero affiancare gli eserciti contro
la crescita del terrorismo. Questo è il difficile compito e la grande
sfida della diplomazia internazionale e dell'Organizzazione delle
Nazioni Unite per gli anni futuri.
Per  quanto  riguarda  il  secondo  articolo,  alla  fine  del  2013,
l'UNHCR aveva annunciato il superamento di una soglia storica:
per la prima volta dalla seconda guerra mondiale il  mondo ha
registrato più di 50 milioni di profughi. Un anno dopo il numero è
arrivato a 59,5 milioni. Nei primi nove mesi del 2015, secondo
l'UNHCR  più  di  411.000  migranti  hanno  attraversato  il
Mediterraneo  superando  il  totale  degli  arrivi  nei  quattro  anni
precedenti. Le rotte migratorie sono cambiate, il tema è entrato
nel programma di lavoro dei governi ed è al centro del dibattito
pubblico  europeo.  In  questo  contesto  così  complicato,  i  dati
possono aiutare meglio a capire la realtà.
La  prima  domanda  che  bisogna  porsi  è:  l'Europa  rischia
l'invasione?  Secondo  l'UNHCR,  875.000  migranti  e  profughi
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sono arrivati via mare in Europa dal 2008 al 2005. Anche se tutti
fossero  rimasti  in  Europa,  si  tratterebbe  dello  0,17%  della
popolazione  europea.  Se  anche  per  assurdo,  tutti  gli  abitanti
della  Siria  e  dell'Eritrea  si  trasferissero  in  Europa,  queste
persone rappresenterebbero circa il 5% della popolazione.
In  secondo  luogo,  i  migranti  minacciano  lo  stato  sociale  dei
paesi  europei?  Assolutamente  no.  Uno  studio
dell'Organizzazione  per  la  cooperazione  e  lo  sviluppo
economico mostra che tra il 2007 e il 2009 in quasi tutti gli Stati
europei,  le  famiglie  immigrate  hanno  versato  più  tasse  e
contributi di quanto non abbiano beneficiato in termini di servizi
e  sussidi.  Questo  è  dovuto  prevalentemente  a  questioni
demografiche: la maggioranza dei migranti è in età lavorativa e
non  grava  molto  sulle  casse  dello  Stato.  L'OCSE  estende  il
calcolo  agli  ultimi  cinquant'anni  e  definisce  ''neutro''  l'impatto
fiscale complessivo dell'immigrazione. In altri termini, nell'arco di
mezzo secolo la presenza di cittadini di origine straniera sembra
non aver comportato nè costi nè benefici sul piano fiscale. Se
questo risultato è dovuto alle politiche sull'immigrazione, in un
mondo in cui i flussi fossero gestiti in accordo alle esigenze del
mercato  del  lavoro  e  favorendo  l'integrazione,  l'immigrazione
avrebbe sicuramente un impatto positivo.
In terzo luogo, i migranti fanno aumentare la disoccupazione?
No.  Le  analisi  statistiche  riportate  dell'Istituto  Universitario
Europeo rileva che la disoccupazione e l'immigrazione nei paesi
europei non vanno di pari passo, ma anzi si muovo in direzione
opposta. I ricercatori spiegano che da un lato gli immigrati sono
più attratti dall'occupazione che dalla disoccupazione, e dall'altro
un mercato del lavoro che funziona bene crea occupazione sia
per i migranti che per gli autoctoni che in molti casi non sono in
competizione diretta. In Italia, ad esempio, i dati Istat dimostrano
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che i lavoratori immigrati tendono ad esercitare in aree differenti
da quelle dei lavoratori italiani.
In quarto luogo, gli immigrati in Italia pagano le tasse? 
Si. Dal punto di vista fiscale, secondo le stime di uno studio della
Fondazione Moressa, anche in Italia, come nel resto d'Europa, i
lavoratori  stranieri  pagano  più  tasse  di  quanto  non  ricevano
sotto  forma di  prestazioni.  Secondo i  dati  del  2012,  la  spesa
pubblica rivolta agli immigrati in Italia può essere stimata in 12,5
miliardi  di  euro,  l'1,57%  della  spesa  pubblica  nazionale.  I
cittadini stranieri versano 16,5 miliardi di euro all'anno. Mettendo
a confronto entrate e uscite gli immigrati in Italia sono in attivo di
3,9 miliardi di euro.
Infine, l'Europa ha bisogno dei migranti?
Si. Una ricerca dello studio Universitario Europeo mostra come
un'Europa senza migranti si muoverebbe verso un drammatico
calo  demografico  con  conseguente  insostenibilità  del  suo
welfare  e  il  rischio  di  non  rimanere  al  passo  con  i  tempi.
Secondo le ultime stime della Commissione Europea, nel 2015
in Europa ci sono quattro giovani per ogni pensionato, ma nel
2060 ce ne saranno solo due. Come scrivono alcuni autori: ''O
gli  Stati  europei  chiudono  le  frontiere  e  accettano  di  vedere
l'Europa  pesare  sempre  meno  in  un  mondo  in  crescita  o  si
aprono all'immigrazione e permettono all'Europa di nascere''.
In  definitiva  e  per  concludere  sarebbe  necessaria  un'azione
culturale volta a limitare le diversità e ad imporre un dialogo con
le forze più moderate del mondo islamico. Sarebbe opportuno
tenere in considerazione alcune linee guida rilevanti:
– il  raggiungimento di  solide intese che contribuiscano al
rafforzamento  delle  forze  islamiche  moderate,  contro
quelle  fazioni  militari  che  mirano  a  sovvertire  con  la
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violenza l'ordine del Paese;
– l'alleggerimento  del  problema  demografico  al  fine  di
evitare  lo  spargersi  nel  territorio  europeo  di  ondate  di
migranti,  rafforzando  le  economie  locali  o  con
investimenti mirati  che consentano a ciascuno Stato un
maggiore assorbimento di questi soggetti;
– il  dialogo  interreligioso  che  aiuti  la  comprensione  e  la
coesistenza  di  gruppi  di  credo  religioso  diversi  sullo
stesso territorio.
In ogni caso, la frequente drammaticità degli eventi che i mezzi
di  informazione divulgano non  devono far  dimenticare  che la
lotta al terrorismo deve essere comunque sempre condotta nel
rispetto assoluto dei diritti umani; grave e imperdonabile errore
sarebbe quello delle democrazie occidentali di tradire se stesse
violando i diritti umani e trascurando i diritti fondamentali delle
persone. Questa sarebbe la vera vittoria dei terroristi.
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